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“No ha habido en el país una huelga más 
numerosa y más larga que ésta la de los 
trabajadores del Magdalena. Treinta y dos mil 
obreros se han mantenido por más de treinta días 
en absoluta inactividad en toda la región bananera 
y no hay indicios de que la situación tienda a 
modificarse favorablemente”. 
United Press, Reporte, New York, Hora de 
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Resumen 
En este trabajo se analizan las variables que definen el uso y manejo del territorio en la 
Cuenca Hidrográfica del Río Frío en el departamento del Magdalena, por medio del 
reconocimiento de las percepciones de los actores y sus responsabilidades, la 
conceptualización del territorio, uso del suelo, Ordenamiento Territorial y Ordenamiento 
Ambiental Territorial y cómo esto, trasciende en los instrumentos de política pública que 
inciden en el desarrollo territorial de los municipios de Ciénaga y Zona Bananera. Las 
dinámicas territoriales, demuestran una fuerte correlación con el componente histórico 
representado en los conflictos socioambientales, dados principalmente por la fractura de 
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In this work, the variables that define the use and management of the territory in the Río 
Frío Hydrographic Basin in the department of Magdalena are analyzed, through the 
recognition of the perceptions of the actors and their responsibilities, the conceptualization 
of the territory, land use, Territorial Ordening and Territorial Environmental Management 
and how this transcends the public policy instruments that affect the territorial development 
of the municipalities of Ciénaga and Zona Bananera. The territorial dynamics show a strong 
correlation with the historical component represented in the socio-environmental conflicts, 
mainly due to the fracture of socio-ecological relations and the ecosystem disconnection of 
nature with anthropic activities. 
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Las políticas ambientales permiten buscar un equilibrio entre los diferentes actores con los 
usos que estos le dan a la naturaleza para el desarrollo de sus actividades, por medio de 
regímenes normativos. Sin embargo, la percepción de los actores que viven y hacen uso 
de los servicios ecosistémicos de la Cuenca Hidrográfica del Río Frío, es que estas 
políticas no generan un equilibrio entre las actividades económicas y el cuidado del 
ambiente, por el contrario fomentan los conflictos ambientales de la zona. Por esta razón, 
es importante no sólo establecer si los instrumentos de planeación y ordenamiento 
territorial están acordes con las realidades del territorio, sino también con la idiosincrasia 
de la población, lo cual se puede reflejar en las relaciones y conexiones socioecológicas 
presentes alrededor de la Cuenca y que influyen en las decisiones de los agentes en la 
construcción y formas como estos se apropian de la misma. Es decir, a partir de un análisis 
del territorio y de las distintas dinámicas que confluyen en el mismo, se puede establecer 
el modelo de Ordenamiento Territorial (OT) y los determinantes que definen el 
Ordenamiento Ambiental Territorial (OAT). 
 
La importancia de la Cuenca Hidrográfica del Río Frío no sólo radica en los servicios 
ecosistémicos que ofrece, sino en la presencia de situaciones históricas (con una marcada 
deficiencia en la planificación del Ordenamiento Ambiental Territorial) que generan presión 
sobre los recursos a causa de actividades antrópicas que afectan la Ciénaga Grande de 
Santa Marta - CGSM y a la Sierra Nevada de Santa Marta - SNSM, a pesar de ser zonas 
con restricción ambiental.  
 
Dada la ubicación de la Cuenca en el departamento del Magdalena, entre los municipios 
de Ciénaga y Zona Bananera que, además, es referente histórico por haber sido territorio 
en donde se desarrolló la Masacre de las Bananeras, así como sujeto directo de OAT por 
sus propiedades socioecológicas y relación directa con la CGSM y SNSM, y en tal sentido, 
relevante como marco de referencia y determinante ambiental para el Ordenamiento 
Territorial - OT (CAR; ONF ANDINA, 2013), presenta un sinnúmero de conflictos por su 
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apropiación e usos inadecuado de sus servicios ecosistémicos y las diversidades propias 
de sus conexiones ecológicas. En ese sentido, el Ordenamiento Ambiental Territorial de la 
Cuenca, definido como: “la función atribuida al Estado de regular y orientar el proceso de 
diseño y planificación de uso del territorio y de los recursos naturales renovables de la 
nación, a fin de garantizar su adecuada explotación y su desarrollo sostenible” (Ley 99, 
1993, Art.7) debería enmarcar su propósito fundamental en contribuir a garantizar la 
funcionalidad y sostenibilidad del sistema natural de soporte de la población y de los 
procesos sociales y económicos (Minambiente; ONU Hábitat, 2015).  
La Cuenca no cuenta con instrumentos de planeación ambiental adecuados que permitan 
su protección y conservación por medio de la zonificación enmarcada en usos y manejos 
propicios para el territorio. En este sentido, los instrumentos de planificación como lo son 
los POT, no cuentan con la suficiente información sobre los suelos (Ministerio de Ambiente 
y Desarrollo Sostenible, 2016) y uso de los mismos. De hecho, las percepciones y 
apropiaciones del territorio por parte de los actores, establecen las dinámicas en cuanto al 
uso y manejo del territorio, que en muchos casos difiere con la normatividad. 
En relación con lo anterior, el Plan de Ordenamiento Territorial - POT de Ciénaga y el Plan 
Básico de Ordenamiento Territorial - PBOT de Zona Bananera, por un lado, no se 
encuentran actualizados y por el otro, no incorporan la visión estratégica del Magdalena. 
A su vez, la cuenca no cuenta con un POMCA adoptado conforme a los nuevos 
lineamientos y zonificación hidrológica expedido en el Decreto 1640 de 2012, ni tampoco 
está priorizado por CORPAMAG (CORPAMAG, 2016), además, los territorios presentan 
características que afectan directamente a la CGSM y SNSM y muestran gran parte de su 
problemática por el cambio del uso del territorio para explotaciones extensivas, como el 
desarrollo de monocultivos de palma y banano (CORPAMAG, 2017), así como la 
inexistencia de determinantes ambientales para incluir en los POT y la interrupción de la 
conectividad ambiental por la carretera Ciénaga-Barranquilla (Departamento Nacional de 
Planeación, 2011). Lo anterior demuestra que los instrumentos de planeación territorial y 
ambiental de la Cuenca hidrográfica del Río Frío, no cuentan con claridad en cuanto a sus 
competencias, contenidos y alcances (Minambiente; ONU Hábitat, 2015) y por tanto, no 




Dado lo anterior, el objetivo general del presente trabajo es analizar el uso y manejo del 
territorio en los municipios del área de influencia de la Cuenca hidrográfica del Río Frío 
para el período 1999-2009. Para lograr el cumplimiento de dicho objetivo, se plantean los 
siguientes objetivos específicos:  
 
▪ Caracterizar los usos establecidos en los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) de 
los municipios del área de influencia de la Cuenca hidrográfica del Río Frío. 
▪ Analizar la articulación entre funciones, responsables y acciones de las políticas, 
planes y programas encaminados hacia el Ordenamiento Ambiental Territorial (OAT) 
de la Cuenca del Río Frío.  
▪ Identificar los determinantes que influyen en la apropiación de la Cuenca hidrográfica 
del Río Frío por parte de los actores que hacen uso de ella.  
▪ Caracterizar el uso y manejo del territorio en el área de estudio en la práctica, en el 
marco de lo establecido en los instrumentos de OAT y los POT. 
 
En relación con la estructura del documento, en el primer capítulo se describe la visión 
ecosistémica a partir de las relaciones socioecológicas que surgen en el territorio y cómo 
estas confluyen en las variables económicas, sociales y ambientales de los actores que 
conviven en un espacio. De igual forma, el territorio se analiza no exclusivamente como un 
espacio de límites político-administrativos sino por la función que cumple como articulador 
de los procesos de ordenamiento del mismo. Es ese sentido, este capítulo describe cómo 
el territorio se organiza a partir de estructuras legislativas sobre el uso del suelo, 
Ordenamiento Territorial y el Ordenamiento Ambiental Territorial, en el contexto de uso 
equilibrado de los recursos naturales para el desarrollo de las relaciones socioecológicas, 
lo cual sienta las bases del uso y manejo del territorio.   
En el segundo capítulo, se describe la metodología a utilizar en cada uno de los capítulos 
subsiguientes con el fin de dar respuesta no sólo a la premisa inicial de análisis sobre uso 
y manejo del territorio, sino a los componentes de ordenamiento del territorio y 
Ordenamiento Ambiental Territorial que lo definen. Para esto, se genera, por un lado un 
análisis en el que se muestran las comparaciones territoriales con la legislación actual y 
las potencialidades del Cuenca Hidrográfica del Río Frío, y por el otro, cómo los actores 
de acuerdo con sus percepciones establecen sus relaciones con el territorio y la cuenca, 
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teniendo como eje transversal la disponibilidad de información para realizar este tipo de 
análisis. 
En el tercer capítulo, se hace la descripción física, jurídica, histórica y ambiental de la 
Cuenca Hidrográfica del Río Frío explicando no sólo la ubicación y potencialidades 
territoriales en cuanto al Ordenamiento Ambiental Territorial respecto al suelo, sus usos y 
los conflictos ambientales del mismo producto de las diferencias que se presentan entre 
los usos normativos que se deben hacer de éste y los usos que efectivamente se hacen 
del mismo, sino también se definen de manera normativa, todos los instrumentos , actores 
y relaciones entre los mismos que permiten establecer el componente jurídico en el cual 
se va a desarrollar el presente trabajo, todo bajo el marco del Ordenamiento Territorial y el 
Ordenamiento Ambiental Territorial. Además, se hace un análisis de la articulación de 
dichos instrumentos entre sí, bajo sus planes y programas, la efectividad de los mismos en 
el territorio y cómo estos son coherentes con el marco normativo de la cuenca, presentando 
tanto las características de su desarticulación como los puntos de armonización entre 
estos. 
En el cuarto capítulo a través de la explicación  detallada de  la estructura coremática que 
representa a la Cuenca Hidrográfica del Río Frío, se explican todas las relaciones que 
confluyen en el territorio desde distintos ámbitos (ambiental, social y económico), 
comparándolas con las percepciones que tienen los actores acerca de la forma como se 
hace uso y manejo del territorio por medio de los flujos, con el fin de no sólo limitarse a las 
fronteras político administrativas, sino a las que implican las relaciones con los 
ecosistemas presentes en el territorio. En ese sentido, se explican diversas 
transformaciones que se han presentado en el territorio, las causas, consecuencias y el 
por qué las decisiones de los actores han tenido gran relevancia en estos procesos a través 
del tiempo. De igual forma, define bajo distintos esquemas de Brunet cómo se relacionan 
los factores más representativos del territorio, los cuales inciden directamente en el OAT. 
En el quinto capítulo, se realiza un análisis de los actores de acuerdo con su percepción 
acerca del territorio y la cuenca y cómo estos dos parámetros permiten establecer la forma 
en que los mismos se apropian de la Cuenca hidrográfica del Río Frío, a través de las 
relaciones socioecológicas con el territorio y el análisis de redes para establecer la 
relaciones que existen entre los mismos actores. Acá, se describen las apreciaciones de 
las competencias y dinamismo de los actores entre sí, identificando poca credibilidad por 
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actores del ámbito público y mayor relevancia de los actores del ámbito local o de carácter 
no gubernamental, lo cual incide directamente en la implementación de políticas y 





1. El territorio y su ordenamiento: una 
visión ecosistémica de sus relaciones 
Para entender el ordenamiento del territorio, no sólo es importante dar una mirada al 
concepto de territorio, sino también a las dinámicas que surgen en torno al mismo y que 
inciden en las percepciones y construcción de políticas para su uso adecuado. Sin 
embargo, es necesario determinar las relaciones socioecológicas explicadas por lo 
ambiental, como lineamiento para las conexiones entre el ser humano y la naturaleza, lo 
cual determina la presencia o no de conflictos socioambientales. Es así como el enfoque 
ecosistémico se presenta como una alternativa que define no sólo las dinámicas de un 
territorio, determinado por la presencia de actividades humanas y la naturaleza, sino cómo 
los actores pueden encontrar un equilibrio para el uso adecuado de los servicios 
ecosistémicos.  
De esta manera, conceptos como el Ordenamiento Territorial (OT) se convierten en el 
mecanismo para cumplir los objetivos de las políticas, en los que el Ordenamiento 
Ambiental Territorial (OAT) es su complemento necesario para cumplir los mismos a través 
de la dimensión ambiental, con el uso del suelo en el medio para comprender no sólo los 
cambios que se presentan en los recursos naturales de un territorio, sino también, de 
control por medio de instrumentos estatales.  
1.1 El territorio como principio activo de las relaciones 
socioecológicas 
El territorio es catalogado como el espacio donde interaccionan distintos elementos que 
componen un entorno determinado (Mazurek, 2018). Dentro de este, confluyen diferentes 
dinámicas: económicas, sociales y ambientales, las cuales se encuentran limitadas por los 
recursos naturales y por diferentes factores externos como –por ejemplo– la violencia. En 
ese sentido, el concepto de territorio no puede estar inmerso exclusivamente en el 
concepto de espacio o estar ligado a la geografía convencional de límites geográficos 
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(Llanos, 2010). De acuerdo con lo anterior, las dinámicas en el territorio deben guardar la 
lógica de que los recursos son limitados y por tanto su conservación y buen uso, es la 
única forma en que su existencia tendrá lugar en el largo plazo. 
En ese marco de ideas, el enfoque ecosistémico o por ecosistemas es una estrategia para 
la gestión integrada de tierras, extensiones de aguas y recursos vivos por la que se 
promueve la conservación y utilización sostenible de modo equitativo. Por lo tanto, la 
aplicación del enfoque por ecosistemas ayudará a lograr un equilibrio entre los tres 
objetivos del Convenio de Diversidad Biológica: conservación; utilización sostenible; y 
distribución justa y equitativa.  
El enfoque por ecosistemas surgió rápidamente como principio fundamental en la 
aplicación del Convenio sobre la Diversidad Biológica. En su segunda reunión, celebrada 
en Yakarta en noviembre de 1995, la Conferencia de las Partes adoptó el enfoque por 
ecosistemas como principal marco para las actividades del Convenio (Secretaría del 
Convenio sobre la Diversidad Biológica, 2004). Este enfoque surge de la confluencia de 
varias disciplinas: ciencias ecosistémicas, específicamente ecología de ecosistemas, con 
énfasis en la estructura y función; teoría de sistemas, en las relaciones de causa efecto y 
los conceptos de cibernética y holismo; y economía, en las externalidades ambientales, la 
ubicación de los recursos y la aptitud del paisaje (Andrade Á. , 2007).  
Por esta razón, es importante entender al territorio como sujeto de interacción con los 
demás seres y componentes socioecológicos, lo cual se puede visualizar en la siguiente 
gráfica: 
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Gráfica 1-1: Componentes del territorio 
 
Fuente: Elaboración propia 
Las relaciones que se desarrollan en torno a las dinámicas de las variables del enfoque 
ecosistémico (económicas, sociales y ambientales1) forman conjuntamente relaciones 
socioecológicas, fundamentadas principalmente en el componente ambiental, porque 
dichas relaciones tienden a un límite determinado por la finitud de los recursos naturales 
de los que se hace uso, los cuales son provistos por los ecosistemas en un territorio 
determinado (Salas-Zapata, Ríos-Osorio, & Castillo, 2011). Lo anterior, en contraposición 
a los pensamientos del siglo XIX donde se concebía a la naturaleza como prácticamente 
ilimitada y se podía centrar la atención en las necesidades, sin preocuparse por las 
consecuencias ambientales: el problema ni siquiera se planteaba (Macedo, 2005).  
De la mano con esta última idea, los conceptos relacionados con lo ambiental desde una 
perspectiva limitada a lo económico y separada de lo ecológico, tienen un impacto cuando 
se empieza a hablar del concepto de desarrollo sostenible. Este tiene sus inicios en el siglo 
XVI en la biología, para luego ser adoptado en la Segunda Guerra Mundial para explicar 
los modelos de crecimiento económico de los países industrializados. Luego, al determinar 
 
 
1 De aquí en adelante, las variables ambientales recogerán tanto el componente económico como 
social, pues el hombre es naturaleza en sí. Lo ambiental será definido como las relaciones entre la 
naturaleza y la cultura, siendo esta última, la razón por la se entienden las transformaciones del 
medio ecosistémico realizado por los seres humanos. En ese sentido, lo ambiental contempla los 
aspectos ecológicos/biofísicos y los aspectos socioeconómicos/culturales. 
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el acelerado deterioro del medio ambiente, la Asamblea General de la ONU en 1987 da a 
conocer el Informe Brundtland, en el que se muestra que el desarrollo de ciertos países no 
es posible por las limitaciones de recursos naturales, lo cual hace necesario un nuevo 
modelo de crecimiento económico, basado en la protección del medio ambiente.  En este 
informe se define el desarrollo sostenible como: “el desarrollo que satisface las 
necesidades de la generación presente sin comprometer la capacidad de las generaciones 
futuras para satisfacer sus propias necesidades”. Sin embargo, este concepto hace una 
separación de los componentes económicos y sociales, de los ambientales, proponiendo 
un desarrollo ilimitado pero sostenible (Bermejo, 2014). De hecho, Bacon utiliza el mito de 
Prometeo para demostrar el cambio de los hombres con la naturaleza después de la caída 
de este personaje, lo cual se manifiesta en la degradación de la naturaleza. Para esto, 
propone que las generaciones futuras se encarguen de recuperar el estado perdido a 
través de la restauración religiosa y la natural2 (Manzo, 2004). 
A medida que se empiezan a establecer mecanismos para entender al hombre como sujeto 
intrínseco de la naturaleza, alejado de la diferenciación entre los componentes sociales, 
económicos y ambientales, la aproximación ecosistémica presenta como eje fundamental 
el manejo de los recursos biofísicos por parte de las sociedades humanas dentro de su 
contexto ecológico. También, comprende un conjunto de métodos que examinan la 
estructura y la función de los ecosistemas, así como la forma como estos responden a la 
acción del hombre. El concepto de socioecosistema es visto como la articulación del 
sistema natural y el sistema sociocultural, en el cual los componentes están relacionados 
e interactúan (Andrade Á. , 2007). 
Bajo estas consideraciones, lo ambiental facilita una mayor aproximación a lo que está 
ocurriendo en el ecosistema, así mismo, a la proyección de acciones futuras necesarias, 
con el fin de encauzar su sostenibilidad. Como parte esencial está el hombre en su 
interacción con la naturaleza y con su propio desarrollo (Arrellano, 2002). Cada dimensión 
tiene particularidades propias que se encargan de formar el territorio y que confluyen en lo 
ambiental, para este caso la Cuenca Hidrográfica del Río Frío en los municipios de Ciénaga 
y Zona Bananera en el departamento del Magdalena. En lo económico, establece toda la 
 
 
2 La cual estará a cargo de la ciencia. 
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infraestructura que permite las relaciones intra e internacionales que ocurren producto de 
las dinámicas económicas para la generación de ingresos que, consecuente con el 
enfoque ecosistémico, ofrece una visión integral orientada hacia el suministro continuo de 
bienes y servicios ambientales mediante el mantenimiento de procesos ecológicos 
esenciales y la participación activa de los sectores involucrados en su gestión (Andrade Á. 
, 2007).  
Por su parte, la dimensión social comprende aquellos elementos culturales que establecen 
las particularidades e idiosincrasia de la población y por tanto, las relaciones de poder en 
el territorio junto a la forma como se establecen, esto implica integrar en el proceso de 
gestión ambiental a todos los actores clave del territorio y procurar el equilibrio entre sus 
intereses, a través de la participación, responsabilidad compartida y uso de todas las 
formas del conocimiento (Andrade Á. , 2004). 
Estas dos últimas dimensiones construyen los cimientos de la historia del territorio, al 
confluir todas las características propias de la población, la forma como se apropian de los 
recursos naturales para formar una estructura social del territorio y el aprovechamiento de 
los mismos para beneficio propio, con fines de subsistencia y de poder sobre estos. Todo 
lo anterior, define el uso y el manejo del territorio que se establece por parte de la 
población. Sin embargo, el Ordenamiento Territorial y Ordenamiento Ambiental Territorial 
muestran incongruencia al desconocer la construcción de apropiación del territorio y el 
desconocimiento de lo ambiental como componente esencial para el equilibrio ser humano-
naturaleza.  
Como opción a esta dificultad, la incorporación del enfoque ecosistémico es un modelo 
alternativo a seguir en distintos ámbitos de aplicación: la planificación local, regional, 
nacional, planes de conservación de áreas protegidas o en peligro, estudios de impacto 
ambiental, elaboración y ejecución de proyectos de desarrollo, manejo de cuencas 
hidrográficas, gestión de la salud humana, realización de proyectos de investigación para 
la conservación, siendo el ser humano el centro donde gira cualquier actividad (Gaibor, 
2007). 
Teniendo en cuenta lo anterior, el ecosistema se define cuando en su delimitación 
únicamente tienen en cuenta las relaciones entre fauna y flora y sus factores abióticos, 
pero se convierte en un sistema socioecológico cuando se consideran las poblaciones 
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humanas que lo habitan y se benefician de sus servicios ecosistémicos, lo cual lleva a 
considerar sus modos de organización social, así como su comportamiento demográfico y 
los impactos que generan en el entorno natural (Salas-Zapata, Ríos-Osorio, & Castillo, 
2011). Esto quiere decir que el hombre, no sólo como sujeto individual sino como elemento 
activo de una sociedad y un espacio, hace parte intrínseca de la naturaleza y no es un 
componente aislado de la misma. 
De otra parte, son distintos los conceptos que se han generado alrededor del territorio y 
que permiten establecer diferentes perspectivas acerca de sus elementos y su 
fundamentación socioecológica. Sin embargo, ni en la Constitución Política de 1991, ni en 
la Ley 388 de 19973 se encuentran definidos, a pesar de que en ambas se utiliza 
ampliamente el concepto como referente de objetivos y metas para mejorar la relación de 
la población con su entorno. A su vez, pese a que la Ley 99 de 1993 (artículo 7) orienta el 
diseño y planificación de uso del territorio y los recursos naturales, tampoco define el 
concepto de territorio como tal. 
En contraposición a lo anterior, el territorio puede ser concebido como un espacio que es 
finito y necesariamente debe ser administrado, tal como advierte Pastorino (2009), quien 
hace referencia a las ciencias ambientales como aquellas que demuestran que el territorio 
no puede ser administrado con base en criterios estrictamente geográficos, como hasta 
ahora, sino que se requiere conocer los datos ambientales básicos para cualquier toma de 
decisión sobre el espacio a administrar.  Lo anterior da una mirada al territorio concebido 
como el espacio político administrativo que se rige especialmente por las condiciones 
biofísicas que presenta.  
Sin embargo, Santos (2000) demuestra que la historia no separa lo natural de lo artificial, 
ni lo natural de lo político, sino que propone que la naturaleza no puede tratarse como un 
polo distinto en lo concerniente a las obras del hombre. Para esto recurre al concepto de 
paisaje, en donde se expresan las relaciones del hombre con la naturaleza, el conjunto de 
elementos naturales y artificiales que caracterizan un área. Por tanto, la Cuenca 
Hidrográfica del Río Frío se convierte en el escenario en el que tiene lugar la interacción 
 
 
3 Ley sobre ordenamiento territorial en Colombia. 
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de sus distintos elementos constitutivos, entre sí y con el entorno natural (paisaje), 
construido por las personas a partir de la apropiación y aprovechamiento de los servicios 
que esta presta y que, a pesar de contar con una normatividad, las dinámicas sociales 
generan desequilibrios en donde la preservación y conservación de los recursos se desliga 
de los fundamentos en los que se construye el territorio. 
En ese sentido, el territorio es concebido como el espacio donde debe haber un 
entendimiento de relaciones entre las personas y los recursos naturales que las rodean 
(Acevedo & Flórez, 2016). Así, el territorio va tomando como base la relaciones que se 
presentan en él y en donde inevitablemente, confluyen aspectos ecológicos. De acuerdo 
con esto, el territorio no se conforma únicamente a partir de determinadas porciones de 
tierra, pues de este hacen parte también los ríos, el espacio aéreo, los mares, golfos, 
puertos, canales, bahías, etc., que se encuentran dentro de un país (Rodríguez, Vaca, & 
Manrique, 2012). 
Por tanto, el territorio entendido como las relaciones sociecológicas primordiales entre el 
ser humano y la naturaleza, deja al primero no como un ser superior sino como un 
componente más de la misma, dada la dependencia de las construcciones sociales 
respecto a la base natural con la que interactúa la población que habita un territorio 
específico, entendiéndolo más allá de sus límites físicos (Bermejo, 2014) al considerar la 
apropiación de recursos y la forma como se deben utilizar, donde la dinámica se establece 
por el tiempo y la historia del territorio. 
Lo anterior, está muy ligado con las concepciones indígenas acerca del territorio, en donde, 
hay un arraigo que va más allá de la concepción material de las cosas, dado que sus 
principios están basados en el pensamiento de la cosmovisión, la relación del ser humano 
con la tierra, el bien y el mal, el cielo y el infierno, la luz y la oscuridad, dos componentes 
unidos, inherentes al ser, lo espiritual y lo material (Agredo, 2006). 
Es importante tener en cuenta la concepción indígena sobre del territorio, pues la Cuenca 
Hidrográfica del Río Frío nace en el Parque Nacional Natural Sierra Nevada de Santa 
Marta. En la cuenca alta, se encuentran ubicadas poblaciones indígenas Kogui y Arhuacas, 
las cuales reconocen que el territorio fue ordenado en el momento en que los padres 
espirituales lo crearon. De igual modo, afirman que en la creación determinaron el lugar 
que cada ser o cosa debe ocupar, como los ríos, los cerros, las piedras, y las plantas; 
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estableciendo, además, las normas o leyes que el indígena debe cumplir para relacionarse 
en armonía con estos elementos (Niño & Devia, 2011). Adicional a lo anterior, la 
construcción del territorio en las comunidades étnicas colombianas ha significado un 
proceso de afirmación política frente a la institucionalidad y un proceso de diferenciación 
frente a otros grupos sociales, lo cual empieza con la delimitación de un dominio territorial 
en el que puedan ejercer soberanía, poder y autonomía (Herreño, 2004). 
Al respecto, Pastorino (2009) señala lo siguiente: “Es imposible existir sin disponer del 
territorio. Imposible realizar una actividad económica en un espacio o ambiente, sin excluir 
otra. Permanentemente estamos ante elecciones, y permanentemente quien ejerce una 
actividad se apropia de parte del ambiente”. En efecto, el territorio además de ser pasado 
o visión estática de un futuro técnicamente predeterminado, es ante todo algo que se 
construye día a día, por sus sujetos, sus actores, sus afinidades y conflictos, precedidos 
lógicamente de su historia sociopolítica, cultural y ambiental (Echeverría, 1996). 
Dados los anteriores conceptos, en este trabajo el territorio será entendido como el 
espacio, sujeto temporal4 donde confluyen diferentes actores los cuales comparten o no, 
criterios en los ámbitos socioecológicos. Estos se encuentran fundamentados en la 
relación del ser humano con la naturaleza y los posibles conflictos que se den por las 
actividades antrópicas (González, 2002). Los usos y manejos del mismo obedecen a las 
concepciones humanas que se le confieran. 
Uno de los componentes más importantes para el uso y manejo del territorio es el suelo, 
principal criterio a tener en cuenta en todo lo relacionado con el ordenamiento del territorio. 
El suelo, cuando es visto de manera integral no sólo con todos sus componentes y 
funciones, sino en sus interacciones con los otros elementos o componentes del ambiente; 
considera las dimensiones social, ambiental, económica, política, lo cual debe verse 
reflejado en políticas y normas acordes al principio de integralidad5. La conservación y 
 
 
4 El tiempo es un elemento importante para entender el territorio, pues de él dependen los cambios 
que se presentan y se han presentado en el mismo. 
 
5 La Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial (LOOT) asocia la integralidad a la motivación para la 
integración territorial, con el fin de lograr una mayor competitividad e inversión estratégica de los 
recursos, promoviendo la participación colectiva, respetando la integralidad y autonomía territorial, 
buscando un desarrollo equitativo en lo local (Ministerio del Interior y de Justicia, 2011). 
Capítulo 1 15 
 
manejo sostenible del mismo son indispensables para el bienestar de la población y el éxito 
de varias políticas públicas (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2016). De 
acuerdo con esta premisa, el suelo es un escenario –al igual que el territorio– en el que 
influyen distintas relaciones, lo cual implica una mirada holística. 
1.2 Ordenamiento Territorial para la construcción del 
territorio 
El ordenamiento planificado del territorio es uno de los procesos a tener en cuenta a lo 
largo de este trabajo, por lo tanto es importante hacer énfasis en que la planificación en 
América Latina y en Colombia está en constante cambio y que su implementación difiere 
en todos los niveles territoriales. En ese sentido, Matus (1993) afirmó lo siguiente:  
“Planificar significa pensar antes de actuar, pensar con método, de manera 
sistemática; explicar posibilidades y analizar sus ventajas y desventajas, 
proponerse objetivos, proyectarse hacia el futuro, porque lo que puede o no ocurrir 
mañana decide si mis acciones de hoy son eficaces o ineficaces. La planificación 
es la herramienta para pensar y crear el futuro” (pág. 6). 
Si bien Matus tiene una visión generalizada sobre la planificación, para fines de este trabajo 
ésta será entendida como el conjunto de procesos organizados que permiten la 
consecución de objetivos claros, con límites de tiempo específicos que conducen al 
cumplimiento de metas, tanto parciales como finales. Teniendo en cuenta esto, el 
Ordenamiento Territorial es el mecanismo que permite las relaciones socioecológicas y la 
interacción entre distintos componentes y actores, haciéndolo un proceso de construcción 
colectiva y participativa. De allí que tanto el Ordenamiento Territorial, como el 
Ordenamiento Ambiental Territorial, no sólo sean mecanismos de planificación utilizados 
por el territorio, sino las vías de corto, mediano y largo plazo que ayudan a organizarlo de 
acuerdo con su estructura ambiental.  
La ordenación del territorio tiene características especiales como por ejemplo: debe ser 
construido desde el territorio y para el territorio, por tanto se convierte en una construcción 
colectiva de saberes y participativa de ciudadanos. Además, el reconocimiento del espacio 
físico es necesario para lograr un equilibrio y una planificación adecuada del territorio; 
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también es concebido como un proceso que permite la consecución de objetivos de las 
políticas que se buscan implementar. En ese sentido Schlotfeldt (1998) afirma que:  
“La ordenación territorial ha de ser democrática, es decir, con participación de los 
ciudadanos; global, es decir, coordinadora e integradora de políticas sectoriales; 
funcional, en el sentido de adaptación a las diferentes conciencias regionales y en 
perspectiva, lo que significa que ha de tomar en consideración las tendencias y 
evolución a largo plazo de los aspectos económicos, sociales, culturales y 
ambientales que inciden en el territorio”. (pág. 6) 
De esta manera, el ordenamiento del territorio se puede concebir no sólo como una ciencia 
interdisciplinaria, sino que busca la regulación del uso y transformación del territorio para 
su máximo aprovechamiento, especialmente el de los recursos naturales, de acuerdo con 
el desarrollo de las distintas actividades antrópicas (Massiris Cabeza, 2002). Por tanto, la 
ordenación del territorio tiene tres dimensiones principales: la ecológica-ambiental 
(relaciones socioecológicas), la espacial (asentamientos) y la política (gestión del territorio) 
(Salinas, 2013). 
De otra parte, la Carta Europea de ordenación del territorio de 1983, plasma un concepto 
de ordenación del territorio enmarcado en una disciplina científica, técnica administrativa y 
una política concebida como un enfoque interdisciplinario, cuyo objetivo es el desarrollo 
equilibrado de las regiones y la organización física del espacio (Consejo de Europa, 1983). 
En ese sentido, el Ordenamiento Territorial no sólo es para establecer la organización 
político-administrativa de la Nación, sino que orienta la planeación del desarrollo desde 
una perspectiva holística, prospectiva, democrática y participativa. Como instrumento de 
planificación, aporta al proceso, enfoques, métodos y procedimientos que permiten acercar 
las políticas del desarrollo a la problemática particular de un territorio (Amaya, 1998). 
De la mano con lo anterior, Hildebrand (1996) afirma que la concepción de ordenación del 
territorio es una planeación física cuyo objetivo principal es de coordinación de los aspectos 
territoriales de las políticas sectoriales y la planeación del componente urbano. Si bien este 
concepto está articulado con los anteriormente descritos, en el sentido que tiene en cuenta 
el espacio y es un proceso de coordinación entre diferentes elementos del territorio, no 
sólo puede determinarse dentro del marco de lo urbano, pues todo el territorio está dentro 
del marco de las relaciones socioecológicas. 
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En ese marco de ideas, el Ordenamiento Territorial constituye una técnica que tiene 
dimensiones jurídicas en las que establece procedimientos, competencias y responsables. 
En este, existen múltiples factores que inciden en la regulación del espacio (económico, 
social, cultural, medioambiental) con un alcance que sobrepasa el ámbito local y aspectos 
que no son exclusivamente urbanos (Cordero, 2011). Así, los recursos naturales son 
elementos claves para la ordenación de los procedimientos que constituyen el OT y son el 
complemento para conseguir sus objetivos, pues es a partir de lo anterior que se define lo 
ambiental en el territorio a través del Ordenamiento Ambiental Territorial. 
1.2.1 Ordenamiento Ambiental Territorial (OAT) como eje 
fundamental para el uso de los recursos naturales 
El Ordenamiento Ambiental Territorial, puede definirse como el fundamento de la 
planificación y gestión ambiental de un territorio, por lo que es un hecho social, cultural y 
político relacionado con las actividades económicas de cada sociedad. De esta manera, 
se convierte en un instrumento esencial de organización espacial (Salinas, 2013), es decir, 
su principio es que el progreso de la sociedad depende de la armonía que tengan con el 
patrimonio natural y el respeto al entorno vital, por las relaciones indisolubles entre el medio 
geobiofísico y las estructuras ecológicas que sustentan a toda la sociedad (Méndez, 2000) 
De esta manera, el Ordenamiento Ambiental Territorial se puede determinar bajo tres ejes: 
i) provisión de bienes y servicios por parte de la naturaleza de los cuales depende la 
sociedad para sobrevivir; ii) los bienes y servicios que proveen ciertos ecosistemas  
considerados estratégicos, por tanto deben contar con las condiciones necesarias para su 
preservación y iii) la estructura ecológica principal que implica procesos de restauración, 
recuperación, uso adecuado y mantenimiento (Márquez & Valenzuela, 2008). Además 
dirige la planificación y ordenación como un mecanismo estratégico para atender 
paradigmas ambientales y complementar un enfoque ecosistémico (Camacho, 2015). 
De esta manera, todo ordenamiento del territorio tendrá por premisa considerar los 
aspectos ambientales que necesariamente se remiten al medio físico natural que lo 
componen. El peso que cada sociedad le asigne dependerá de su escala de valores y del 
filtro o discurso desde el cual aborde el desarrollo propio, es decir, de las relaciones 
socioecológicas dentro de un marco ecosistémico que permita el desarrollo de las 
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personas en conjunto con la oferta ambiental (Morales, 2016). Es así como el 
ordenamiento ambiental no podrá sacrificar áreas que no se puedan sostener a la luz de 
los marcos de sustentabilidad ambiental (Quispe & Lottici, 2011). 
Igualmente, el ordenamiento ambiental garantiza las acciones necesarias que conducen a 
la recuperación ambiental y así lograr una mejor calidad de vida (Posada, 2014). Cuando 
se articulan tanto las variables ambientales con las económicas y sociales, construyendo 
diferentes escenarios de ordenamiento que reflejan los costos y beneficios 
socioeconómicos respecto a los distintos usos que se le pueden dar al capital natural 
(Montes, 2001). Como consecuencia, el OAT permite reducir al máximo los conflictos que 
surgen de la explotación de los recursos naturales y la exigencia de la conservación, 
mediante una administración adecuada del marco natural (Consejo de Europa, 1983), 
Es así como el ordenamiento ambiental territorial es el proceso que tiene por objetivo 
alcanzar la máxima rentabilidad social, económica y ambiental de los procesos productivos 
y reproductivos de una sociedad, en un territorio y en un momento dado mediante el ajuste 
entre oferta y demanda ambiental con una mirada de corto y largo plazo (Drews, 1998). La 
rentabilidad definida como la máxima satisfacción que pueden tener los seres vivos de su 
relación equilibrada con el medio natural y el desarrollo de sus actividades de subsistencia, 
no desconoce que el medio ambiente es un único sistema del cual todos los seres vivos 
hacen parte activa, participando en su construcción y siendo responsables de su 
conservación, mantenimiento y preservación. 
Por otro lado, se concibe como el instrumento para la integración de las variables de la 
dimensión ambiental en las acciones para el desarrollo, buscando armonizar la oferta 
ambiental con la demanda (Prieto & Luengas, 2011). De esta manera, el ordenamiento 
ambiental en el país obliga a la incorporación de determinantes ambientales6 para 
 
 
6 El artículo 10 de la Ley 388 de 1997 señala como determinantes relacionadas con la conservación 
y protección del medio ambiente, los recursos naturales, la prevención de amenazas y riesgos 
naturales, las siguientes: a) Las directrices, normas y reglamentos expedidos en ejercicio de sus 
respectivas facultades legales, por las entidades del Sistema Nacional Ambiental, en los aspectos 
relacionados con el ordenamiento espacial del territorio, de acuerdo con la Ley 99 de 1993 y el 
Código de Recursos Naturales; b) Las regulaciones sobre conservación, preservación, uso y 
manejo del medio ambiente y de los recursos naturales renovables, en las zonas marinas y costeras; 
las disposiciones producidas por la Corporación Autónoma Regional o la autoridad ambiental de la 
respectiva jurisdicción, en cuanto a la reserva, alindamiento, administración o sustracción de los 
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conservar y proteger los recursos naturales, incluir la prevención de riesgos naturales y 
promover la asociación de las autoridades ambientales y territoriales, en concreto en el 
Ordenamiento Territorial del país. Es así como los determinantes ambientales son los 
términos y condiciones fijados por las autoridades ambientales para garantizar la 
sostenibilidad ambiental de los procesos Ordenamiento Territorial (Minambiente, 2016), 
permitiendo un uso adecuado de los suelos a partir de la constitución ambiental del 
territorio. 
1.2.2 Suelo y sus usos. Componentes asociados al ordenamiento 
territorial 
El suelo es un recurso natural y su manejo es renovable conforme señala el Código 
Nacional de los Recursos Naturales Renovables y de Protección al Medio Ambiente 
(Decreto Ley 2811 de 1974), el cual advierte que los diversos usos que pueda tener un 
recurso natural estarán sujetos a las prioridades fijadas y deben ser realizados 
coordinadamente (Código Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Protección al 
Medio Ambiente, 1974). Por tanto, el uso del suelo es el centro de las políticas territoriales 
e investigaciones ambientales (Bocco, Mendoza, & Masera, 2001).  
De esta manera, el uso del suelo es un factor relevante en todos los estudios sociales, 
especialmente en los que se preocupan por las alteraciones de las condiciones 
ambientales del planeta. Por tanto, permite determinar las causas sociales y económicas 
de los cambios asociados a este, con el fin de predecir futuras alteraciones y proporcionar 
información valiosa para la planificación (Cortina, Macario, & Ogneva, 1999) y las 
estrategias que crea este para explicar los escenarios de cambios del capital natural (Mas, 
Velásquez, & Couturier, 2009). En este sentido, el suelo es el elemento principal de las 
 
 
distritos de manejo integrado, los distritos de conservación de suelos, las reservas forestales y 
parques naturales de carácter regional; las normas y directrices para el manejo de las cuencas 
hidrográficas expedidas por la Corporación Autónoma Regional o la autoridad ambiental de la 
respectiva jurisdicción; y las directrices y normas expedidas por las autoridades ambientales para 
la conservación de las áreas de especial importancia ecosistémica; c) Las disposiciones que 
reglamentan el uso y funcionamiento de las áreas que integran el sistema de parques nacionales 
naturales y las reservas forestales nacionales. d) Las políticas, directrices y regulaciones sobre 
prevención de amenazas y riesgos naturales. 
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estructuras ecológicas7 y síntesis del estado del ecosistema y como tal, su manejo 
adecuado es fundamental para el éxito de las demás políticas ambientales (Ministerio de 
Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2016). 
Los usos del suelo proporcionan la base para conocer la evolución de variables como la 
deforestación, degradación, desertificación y pérdida de la biodiversidad, teniendo en 
cuenta sólo efectos antrópicos más no naturales, pues son las actividades humanas las 
que han generado usos del suelo que no son adecuados de acuerdo con las características 
del mismo y, por tanto, concluyen con la transformación de los ecosistemas y la ruptura de 
las relaciones socioecológicas (A. Velásquez; J.F. Mas; J.R. Díaz; R. Mayorga; P. 
Alcántara; R. Castro; T. Fernández; G. Bocco; E. Ezcurra; J.L. Palacio, 2002). Además, 
muestran los cambios resultantes de las actividades socioeconómicas que se desarrollan 
en el territorio (Bocco, Mendoza, & Masera, 2001). 
Por esta razón, el uso del suelo se basa en la capacidad que tiene este para proporcionar 
elementos esenciales, partiendo de reconocer su carácter finito que impone límites a la 
productividad (Bautista, Etchevers, Castillo, & Gutiérrez, 2004); por lo que los efectos sobre 
el mismo pueden ser irreversibles, impidiendo el control de instrumentos estatales 
(Paruelo, Guerschman, & Verón, 2005). Luego, este se puede concebir como una 
construcción social que obedece a negociaciones ajenas a procesos legislativos y en 
consecuencia, se escapan de un control abierto (Moura, 2001).  
En Colombia, los procesos relacionados con el uso y ocupación del territorio se han 
caracterizado por una gran dinámica e incertidumbre (Amaya, 1998), relacionadas en su 
gran mayoría por el suelo y los usos que se han desarrollado a su alrededor, a través del 
tiempo. Este es un factor determinante para el análisis de las políticas y la influencia de los 
actores teniendo en cuenta sus propios intereses. Un ejemplo de lo anterior, son los 
registros de cambios de uso, tamaño y transferencia del dominio sobre propiedades a 
escalas territoriales aún no cuantificadas, entre otros motivos, por introducción de técnicas 
de mecanización agrícola (Tolima, Cesar, Magdalena y Norte del Cauca). En las últimas 
 
 
7 Definido como el conjunto de sistemas naturales y semi-naturales que tienen una localización, 
extensión, conexiones y estado de salud que garantizan el mantenimiento e integridad de la 
biodiversidad y la provisión de servicios ambientales para garantizar satisfacer las necesidades de 
la población. (IDEAM; Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2003). 
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décadas, se ha observado además una evolución súbita de la posesión y utilización de 
grandes haciendas con cultivos industriales de madera, palma, caña, frutales, piscicultura 
y especies hortícolas (Riascos, 1998). 
Uno de los conceptos importantes para analizar los usos del suelo, es a partir de la 
delimitación de los suelos de protección. Estos hacen énfasis en la protección y 
conservación del ambiente y de los recursos naturales, reconocidas por la legislación 
vigente e incorporados a la estructura ecológica principal (Ministerio de Vivienda, 2013). 
Conforme a esto, el ambiente es la prioridad del territorio y, por tanto, la prioridad en el 
suelo y principalmente en sus usos, lo cual constituye una consideración a tener en cuenta 
en todos los temas relacionados con la planificación que, en su mayoría, difieren de la 
realidad, pues se presentan conflictos de uso cuando la utilización actual no corresponde 
a la oferta ambiental (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2016). 
En el territorio confluyen distintas relaciones socioecológicas que permiten identificar la 
función de los suelos en los procesos de Ordenamiento Territorial y Ordenamiento 
Ambiental Territorial, que si bien conceptualmente se definen de manera distinta y en la 
normatividad se tratan de forma particular pero integradora, es esta última característica la 
que permite determinar que ambos aspiran a lo mismo, asumen retos iguales, definen las 
competencias de los actores, construyen las bases del uso y manejo del territorio y se 
ratifican bajo un espacio particular. De esta forma, confluyen el espacio y el tiempo, no 
vistos desde límites geográficos o político administrativos, sino desde distintas perpectivas 
que implican las formas cómo se organiza el sistema y cómo los actores conviven con el 
mismo, a partir del desarrollo de sus actividades. Esto desde el marco del enfoque 
ecosistémico, que es el que permite fundamentar el equilibrio entre las acciones antrópicas 
y los límites de la naturaleza, de tal forma que permita su conservación, restauración y 






La metodología utilizada para el desarrollo de este trabajo constó de tres partes: una 
primera, en la que se hace un análisis espacial del suelo y sus usos, conflictos de uso y 
coberturas con el fin de determinar no sólo el estado más reciente de la cuenca en este 
aspecto, sino de utilizarlo como insumo para el análisis de las percepciones de los actores 
con el territorio. Para esto, se recurrieron a entrevistas y encuestas a los actores que más 
influencia tienen en el territorio, con el fin de recolectar las percepciones y distintas formas 
en que se apropian de los recursos ecosistémicos que presta la cuenca, así como su 
apreciación acerca de la normatividad y función de los demás actores que inciden 
directamente en el cuidado de la cuenca. 
La segunda, que se encuentra relacionada con lo anterior en conjunto con la información 
del POMCA, permitió el desarrollo de la estructura coremática de la cuenca y el territorio 
con el fin de establecer las relaciones socioecológicas, es decir, no sólo la representación 
geográfica de los conflictos ambientales sino las relaciones que estos tienen con los 
actores y la naturaleza. 
Y la tercera, recoge la información secundaria para el desarrollo de los procedimientos 
anteriormente descritos, por tanto, es el componente transversal de la metodología, se 
seleccionó a partir de los documentos que tienen en cuenta todas las relaciones que se 
presentan en el territorio y la cuenca, entre los cuales destacan leyes, tesis, documentos 
de política, documentos acerca de la Cuenca hidrográfica del Río Frío y demás 
relacionados con Ordenamiento Territorial y Ordenamiento Ambiental Territorial. 
Es así como, para el abordaje de las temáticas a desarrollar, se diferencian dos categorías 
y un componente transversal. A partir de las cuales se enmarcan los procedimientos para 
estructurar la información y análisis del documento, basado en la relación e influencia que 
existe entre el uso y manejo del territorio de la Cuenca hidrográfica del Río Frío y los 
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procesos de Ordenamiento Territorial y Ordenamiento Ambiental Territorial en los 
municipios de su área de influencia. Estos, se enuncian a continuación: 
 
Gráfica 2-1: Esquema general de la metodología. Fuente: Elaboración propia 
1. Análisis espacial: Por medio de distintas técnicas de la planeación estratégica 
propuestas por Miklos & Tello (2007), se pueden determinar las relaciones con el 
espacio referente a las perpectivas de la población, el interés de los actores en el área 
de influencia y la relación de las políticas, planes y programas ambientales. A su vez, 
el análisis cartográfico de los usos del suelo caracteriza la gestión actual del territorio. 
2. Efectividad/proximidad: Hace referencia a todos los componentes que influyen 
directamente en el núcleo o tema central de este trabajo (uso y manejo del territorio) lo 
cual permite ver las interrelaciones entre el territorio, el ambiente y los actores.  
3. Disponibilidad de información (componente transversal): La Cuenca hidrográfica 
del Río Frío al ser un ecosistema de importancia ambiental pero poco estudiado, 
presenta escasos estudios, por tanto, en esta categoría se analizan y seleccionan los 
documentos y distinta bibliografía que permite determinar la línea base para el 
cumplimiento tanto de los objetivos específicos como el objetivo general.  
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Gráfica 2-2: Desagregación metodológica. Fuente: Elaboración propia. 
2.1 Análisis espacial 
El análisis espacial se divide en dos subcategorías: el análisis cartográfico de los usos del 
suelo y las percepciones de los actores sobre las relaciones entre las políticas públicas 
ambientales que influyen en el territorio objeto de estudio, con la forma de apropiación de 
la cuenca. Esta relación se puede evidenciar en la siguiente gráfica: 
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Gráfica 2-3: Desarrollo análisis espacial. Fuente: elaboración propia. 
 
Para el análisis cartográfico, se utiliza la metodología propuesta por CORPAMAG (2017) 
fundamentada en la comparación y análisis espacial de dos componentes: 1) La capacidad 
de uso de la tierra, la cual determina la oferta prevista por el medio biofísico y, 2) la 
cobertura y uso del suelo actual de la cuenca hidrográfica en ordenación, la cual indica la 
demanda que tiene el medio. Para determinar estos usos actuales, se hará un análisis de 
los conflictos de uso de la tierra dispuesto en los mapas actuales que el Instituto Geográfico 
Agustín Codazzi - IGAC tiene para este fin. 
 
Para el análisis de las percepciones de los actores, se utilizarán los instrumentos de la 
planeación estratégica propuestos por Miklos & Tello (2007) y descritos por MADS (2014) 
los cuales se le aplicaron a: los gremios de los bananeros y palmeros pues son los que 
histórica y ambientalmente han tenido mayor influencia en el territorio como FUNDEBAN, 
ASBAMA y FEDEPALMA; la población civil; ONGs como WWF, Fundación Herencia 
Ambiental Colombia y GSI LAC SAS e instituciones públicas como CORPAMAG, Parques 
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Nacionales Naturales y Alcaldía de Ciénaga, Magdalena. Estos instrumentos se explican 
a continuación: 
 
▪ Intuiciones sistemáticas: Busca configurar respuestas o nuevos significados ante diversos 
problemas y aspectos de la realidad, a partir de percepciones y presentimientos 
fundamentados en la experiencia (Responde a: ¿Cuál es la percepción sobre el territorio 
de los actores en el área objeto de estudio?). Esto se puede hacer por medio cuestionarios 
individuales, en este caso, se solicitó a cada uno de los actores relevantes en el territorio 
hacer una encuesta con preguntas relacionadas con las percepciones acerca del cuidado, 
uso y manejo tanto de la cuenca como del territorio.  
 
La encuesta contiene un total de 38 preguntas, las cuales tenían como objetivo conocer 
las percepciones de los actores acerca del territorio y la cuenca, así como sus servicios 
ecosistémicos, buscando determinar cómo estos se apropian de la misma. Estaba 
diseñada para que se respondiera por tipo de actor, es decir, una persona respondía por 
institución o por la población. Algunas se respondieron vía correo electrónico y otras en un 
taller liderado por el INVEMAR con los actores locales de la Ciénaga Grande de Santa 
Marta. En total, se recogieron 10 encuestas resueltas por: Parques Nacionales Naturales, 
FEDEPALMA, FUNDIBAN, Good Stuff Internacional, WWF, Consejo Territorial de 
Planeación de Ciénaga (Alcaldía de Ciénaga), población civil y Fundación Herencia 
Ambiental Colombia. (Ver Anexo A). 
 
▪ Juego de actores: a partir de una matriz de influencias directas entre actores con las 
percepciones positivas, negativas o regulares acerca de los siguientes actores: alcaldías, 
autoridades nacionales (Minambiente, institutos de investigación), Autoridad Ambiental, 
gremios y ONG. Respecto a esto, las percepciones positivas hacen referencia a que el 
actor considera que los actores identificados están realizando una buena labor respecto al 
cuidado de la cuenca; mientras la percepción es negativa cuando consideran que el actor 
no realiza una buena labor según sus competencias en todo lo relacionado al cuidado de 
la cuenca. Por su parte, si la percepción es regular, quiere decir que el actor considera que 
los actores identificados realizan acciones tanto buenas como malas respecto al cuidado 
de la cuenca. 
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Se integran las relaciones de fuerza en el análisis de convergencias y de divergencias 
entre actores. Los resultados fueron sistematizados por medio del programa UCINET 6, 
para posteriormente hacer el análisis de redes. 
 
▪ Análisis estructural: ofrece la posibilidad de describir un sistema con ayuda de una matriz 
que relaciona todos sus elementos constitutivos. Busca identificar las principales variables 
influyentes, dependientes y determinantes del sistema. Principalmente responde a: ¿Qué 
tipo de relación existe entre los instrumentos de planificación ambiental y las políticas, 
planes y programas ambientales con los determinantes del OAT en el territorio? En esta 
matriz se tuvieron en cuenta los siguientes componentes: 
 
o Responsable: Define la entidad encargada de formular e implementar en 
primera instancia el instrumento en el territorio. 
o Año: Corresponde al año de vigencia o elaboración del instrumento. 
o Escala territorial: Si hace parte del alcance nacional, regional, departamento 
o local/municipal. 
o Objetivo/visión: Nombra la visión u objetivo con el cual fue construido el 
instrumento y en el cual se ven reflejados sus metas. 
o Antecedentes: Definir si el instrumento cuenta con algún instrumento 
antecesor o predecesor. 
o Componentes: Definir los elementos principales por medio de los cuales se 
constituye el instrumento. 
o Articulación: Hace referencia a aquellas acciones que permiten evidenciar 
la articulación entre actores, con las Leyes 388 de 1997 y 99 de 1993, entre 
el OAT de la CGSM, así como con los planes, programas y/o proyectos 
relacionados con el OT y OAT. 
o OT y OAT: Componente que determina si en los instrumentos de política se 
incluye un análisis de los municipios de Ciénaga y Zona Bananera, 
conflictos de uso del suelo, identificación de problemas territoriales y 
ambientales, reconocimiento de la importancia ambiental de la Cuenca 
Hidrográfica del Río Frío y definición del alcance. 
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o Planeación: Muestra que en los instrumentos exista textualmente la claridad 
sobre su vigencia, normatividad, presupuesto, plan de de acción o ruta de 
implementación. 
2.2 Efectividad/proximidad 
El núcleo de esta categoría que es el objetivo general del documento, cuyas formas 
integradoras son los instrumentos de planificación territorial, de desarrollo y ambiental, por 
tanto el desarrollo de esta categoría se basa –en su gran mayoría– en la construcción de 
coremas, los cuales describen el espacio a distintas escalas territoriales como una 
estructura heterogénea de ocupación dividida en regiones (Rojas-Naranjo, 2016). Brunet, 
R. en 1980 propone la palabra “chorème”, o corema en español, para poder designar las 
estructuras elementales de un espacio: del griego “choré”, espacio, región, y del sufijo 
“ème” que se utiliza para designar elementos y estructuras que, de alguna manera, hacen 
un sistema (Martínez L. , 1996). La representación coremática no tiene que ver con una 
representación cartográfica, la representación gráfica de los coremas (estructuras 
elementales del espacio geográfico, representable por medio de un modelo gráfico) sólo 
corresponde a la apariencia de estructuras conceptuales.  
 
En ese sentido, el análisis coremático busca entender cómo y según qué reglas se articula 
la diferenciación espacial (Deler, 1998). A continuación, se definen las preguntas 
orientadoras para esta categoría: 
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Gráfica 2-4:Preguntas orientadoras efectividad/proximidad. Fuente: Elaboración propia 
 
La coremática surge como una herramienta privilegiada para la Geografía, pues explica, 
construye, reconstruye e interpreta la organización del espacio. Ello implica la utilización 
de reglas simples que permitan traducir las redes, polos, focos, centros, jerarquías, 
disimetrías que contrastan con el medio, las producciones, los hombres y sus actividades 
económicas. Expresan las estructuras espaciales, pero existe un elemento sutil entre la 
realidad, su representación, su generalización (Martínez L. , 1996).  
El enfoque sistémico resulta teóricamente privilegiado para su comprensión porque incide 
en los conceptos de organización e interacción dinámica entre los elementos, entre otros 
motivos. La estructura es el objeto concreto; mientras su sistema es el conjunto de fuerzas 
o energías que lo sostiene, según señala García (1998), quien además explica la 
elaboración de la coremática de la siguiente forma: 
 
1. Se elige una superficie de trabajo, lo más simple y neutral posible (un círculo, un 
cuadrado, un rectángulo, etc.) para representar el territorio estudiado. 
2. Se empiezan a definir los elementos que se utilizan para dar coherencia y unidad 
a los coremas: el punto sirve para representar asentamientos; la línea para marcar 
límites o caminos; flechas para marcar flujos y direcciones; isolíneas para identificar 
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zonificaciones espaciales y gradientes de intensidad de un fenómeno; círculos 
como expresiones de la gravitación; símbolos positivos y negativos para marcar 
fenómenos de polarización (atracción/repulsión); y arcos que enlazan puntos con 
una cierta afinidad. 
3. Debe ser respetada la forma geométrica, posición de los objetos, los tamaños o 
pesos relativos, diferencias internas y jerarquías. 
4. La etapa final es la representación del mapa modelo que integre todos los coremas 
que habían sido previamente aprehendidos, descritos y representados por 
separados. 
 
Las nociones contenidas en el cuadro de la estructura coremática se refieren tanto a los 
fenómenos sociales como a los del entorno físico (Arreghini, 1996), por tanto y teniendo 
en cuenta la importancia de los temas secundarios para sustentar el tema central o núcleo 
de este trabajo, el modelo coremático a representar de la cuenca Hidrográfica del Río Frío 
conforme a los determinantes socioecológicos que están inmersos en el ordenamiento 
ambiental, en cuanto al uso de suelo de protección de los municipios aledaños, deberá 
determinar y analizar los siguientes aspectos, los cuales son tenidos en cuenta por Rojas-
Naranjo (2016) en un esquema complementario a la representación coremática que 
muestra las interrelaciones allí presentes: 
 
a) Hay entramado de acciones por parte de grupos heterogéneos a lo largo y ancho del 
territorio. El Estado, las comunidades, las élites económicas, los grupos, empresas, 
organizaciones civiles y no gubernamentales, todos con intereses que no siempre 
coinciden en torno al modelo de gestión territorial. De esta manera, utilizan sus recursos, 
poderes y estrategias para hacerse con el dominio y control territorial, que puede estar 
circunscrito en distintos aspectos. (¿Qué actores inciden y cuál es su influencia?) 
b) El actuar del Estado debe estar encaminado hacia objetivos claros determinados por la 
Constitución Política y la ley. El Estado debe garantizar el bienestar y la calidad de vida 
de toda la población y la ocupación y uso armonioso del sistema natural atendiendo los 
límites ambientales y ecológicos. (¿Cuál es la armonización entre la normatividad y los 
instrumentos de planificación ambiental en cuanto al uso del suelo de protección?). 
c) Revisión bibliográfica que permita determinar el objetivo (En los POT de Ciénaga y Zona 
Bananera, ¿está presente la cuenca hidrográfica de Río Frío en cuanto al uso y manejo 
del territorio?). 
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d) Determinación de la importancia territorial para la población objetivo (¿Qué percepciones 
tienen los actores respecto a los elementos ambientales presentes en el territorio?). 
 
2.2.1 Representación espacial 
Para empezar, es necesario tener en cuenta que las representaciones coremáticas son 
una herramienta mitad mapa, mitad gráfica, que muestran las estructuras de base que 
pueden explicar la ordenación geográfica de un país (Zambrano & Bernard, 1993). Se parte 
de la idea de que el espacio geográfico es un producto social organizado y estructurado 
(Deler, 1998). Por tanto, es necesario identificar las estructuras base propuestas por Brunet 
en la Géographie Universelle, las cuales se muestran en la siguiente gráfica: 
 
Gráfica 2-5: La coremática y la nueva geografía regional francesa. Fuente: Tomado de 
García, J. (2015). 
 
La gráfica 2-5 muestra en forma vertical, las estructuras básicas para representar elementos 
en un corema, es decir, el punto, la línea, un área o una red. Por su parte, horizontalmente 
se muestran el tipo de relación que tienen los elementos en un corema, es decir, si son 
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mallas, redes, jerarquías, atracciones, contactos, tropismos y dinámicas. De igual forma, 
cada figura muestra el tipo de elemento que se debe tener en cuenta, tanto para las 
estructuras básicas, como para los tipos de relaciones que se dan entre las mismas.  En el 
aparte B. de la gráfica 2-5 se muestran los conectores de los elementos del corema, así 
como la explicación de lo que significan en las relaciones. En ese sentido, los elementos 
utilizados en el corema, fueron los siguientes: 
▪ Puntos. Los puntos hacen referencia a las capitales o municipios y a las fuerzas 
evolutivas que surgen en un espacio. Para este caso, los puntos negros 
redondeados son las capitales Ciénaga y Zona Bananera. Por su parte, el semillero 
urbano para demostrar la jerarquía de las veredas por medio de los asentamientos 
urbanos, se define con puntos de diferentes tamaños (entre más grande mayor 
influencia tiene un municipio o vereda en el espacio). De igual forma, el punto se 
utilizó para demostrar la evolución de las dinámicas económicas sociales y 
ambientales que se presentan en el territorio. 
▪ Redes: Son las áreas de influencia de un lugar específico, para este caso la cuenca, 
por eso, el Río Frío se representa como una línea entrecortada en el corema. 
También se utilizaron las vías de comunicación como representación de la carretera 
principal y carretera veredal 
▪ Áreas: Para demostrar las dinámicas económicas y los procesos de deforestación 
como dinámicas en un área de extensión específica del corema. 
2.3 Eje transversal: Disponibilidad de la información 
Por otro lado y teniendo en cuenta la disponibilidad de información en cuanto al tema 
central o núcleo de este trabajo, se debe desarrollar un análisis exhaustivo de fuentes 
bibliográficas que se dividirán en las siguientes categorías, las cuales fueron seleccionadas 
de acuerdo con el problema planteado y a la calidad de la información disponible: 
1. Normatividad: Leyes, Decretos, Resoluciones, Normas de carácter nacional o 
internacional y genérico. 
2. Tesis existentes respecto al tema. 
3. Documentos de política: Políticas, Planes, Programas y Proyectos específicos del 
objeto y sujeto a tratar en el trabajo, 
4. Documentos de la cuenca Río Frío: Documentos de investigación del área de influencia 
objeto de estudio. 
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3. Análisis territorial y normativo de la 
Cuenca Hidrográfica del Río Frío  
Las dinámicas del territorio dependen tanto de las percepciones que los actores tienen 
sobre este (que a su vez está supeditado a la cantidad de éstos y sus diversas 
competencias) como de las características propias del territorio, es decir, de la ubicación, 
usos del suelo y capacidad de los mismos, la oferta ambiental y los conflictos que se 
presentan en torno a estas dinámicas. Tomando dichos elementos, se pueden analizar 
las discrepancias existentes entre los instrumentos normativos aplicables y las 
transformaciones que se le han dado al territorio producto de las relaciones del ser 
humano con la naturaleza. 
De esta manera, el marco de políticas permite definir si las relaciones socioecológicas 
que se están derivando en el territorio, se encuentran bajo el cumplimiento normativo, 
pues esto posibilita la coherencia entre las competencias de los actores y la articulación 
entre políticas, planes y programas que inciden en el Ordenamiento Territorial y 
Ordenamiento Ambiental Territorial alrededor de la cuenca. 
3.1 Caracterización de la Cuenca Hidrográfica del Río 
Frío 
La Cuenca Hidrográfica del Río Frío está ubicada en el departamento del Magdalena, 
entre los municipios de Ciénaga y Zona Bananera, tiene 65 Km de largo y nace a 3.200 
msnm en la Sierra Nevada de Santa Marta (SNSM). Se alimenta por un sistema de 
quebradas y lagunas que nacen en la parte alta de la cuenca entre 4.200 y 1.800 msnm. 
La cuenca tiene un área de 379 Km2, una red de drenaje de 580 Km de longitud y se 
estima que en ella viven alrededor de 14.000 habitantes. Pertenece a la Subzona 
hidrográfica de la CGSM, cuya desembocadura es bastante compleja pues el terreno es 
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plano y cenagoso. El Río Frío desembocaba en el Ciénaga del Chino, pero en la década 
de 1980 se canalizó y se dirigió hacia el río Sevilla, para luego desembocar en la Ciénaga 
Grande de Santa Marta (CGSM) (WWF; Good Stuff International, 2015). 
Como se observa en la gráfica 3-1, la cuenca nace en la parte oriental de la SNSM, en 
los límites con el PNN SNSM, pasa por los municipios de Ciénaga y Zona Bananera, al 
norte del departamento del Magdalena, para desembocar en la CGSM. La cuenca limita 
con las cuencas del río Córdoba y río Guachaca por el norte, con las cuencas de los ríos 
Buritaca y Don Diego por el este, al sur con las cuencas del río Sevilla y Orihueca y por 
el oeste con la cuenca de La Ciénaga del Chino que hace parte del complejo de la 
Ciénaga Grande de Santa Marta. La cuenca del río Frío cuenta con una red hidrográfica 
de varios afluentes (Ramos & Pacheco, 2017). 
Gráfica 3-1: Cuenca Hidrográfica del Río Frío 
 
Fuente: Good Stuff International (2019) 
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En la gráfica 3-2, se muestra el mapa con la zonificación de la Cuenca Hidrográfica del 
Río Frío siguiendo el trabajo de Ramos & Pacheco (2017) que para fines de este trabajo, 
será la siguiente  
▪ Cuenca alta: Comprende el nacimiento del río Frío, en la vertiente occidental de 
la Sierra Nevada de Santa Marta, hasta los límites de este ecosistema. 
Corresponde a las quebradas Cimarrona, La Murcia, Bodelta, Piedras Blancas 1, 
Palmichal, La Reserva, Guandusaca y La Sirena 
▪ Cuenca media: Comprende el límite de la Sierra Nevada de Santa Marta, la 
carretera principal que cruza por Ciénaga y Zona Bananera, hasta la carretera 
veredal que pasa por ambos municipios. Corresponde a las siguientes quebradas: 
Piedras Blancas 2, Eugenia, Nueva Granda, La Secreta, San Pedro y la Unión. 
▪ Cuenca baja: Comprende los límites de la carretera veredal que pasan por los 
municipios de Ciénaga y Zona Bananera hasta la desembocadura del río en la 
Ciénaga Grande de Santa Marta. Corresponde a las siguientes quebradas: Santa 
Clara, La Matea, Rodríguez, Calabacito, Estación San Isidro y Desembocadura. 
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Gráfica 3-2: Cuencas alta, media y baja del Río Frío 
 
Fuente: Elaboración propia a partir de Good Stuff International (2019). 
A partir de la ubicación espacial de la Cuenca Hidrográfica del Río Frío y su zonificación, 
se harán los análisis territoriales de los usos del suelo, capacidad de los suelos, vocación 
de usos de la tierra y conflictos de usos del suelo. 
3.1.1 La Subzona Hidrográfica de la Ciénaga Grande de Santa 
Marta  
El Río Frío pertenece a la Subzona hidrográfica Ciénaga Grande de Santa Marta (SZH 
2906) (WWF; Good Stuff International, 2015). Esta contiene tanto el complejo de 
humedales y caños interconectados y ubicados en la parte baja de la Subzona, como el 
área aferente al complejo correspondiente a los ríos que descienden de la SNSM, los 
cuales son: Río Frío, Sevilla, Tucurinca, Aracataca y Fundación, además de las 
corrientes menores situadas entre ellos. Esta Subzona cuenta con cuatro niveles, uno de 
los cuales corresponde al Río Frío y Sevilla (NSS 2906-02) (Corporación Autónoma 
Regional del Magdalena, 2014). Por tanto, juega un papel fundamental en el desarrollo 
de precipitaciones y la regulación hídrica de la zona, siendo el principal ecosistema 
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generador de agua de la región (WWF; Good Stuff International, 2015). Esto se evidencia 
en la gráfica 3-3: 
Gráfica 3-3: Subzona Hidrográfica Ciénaga Grande de Santa Marta 
 
Fuente: Good Stuff International (2019) 
El río Frío es vital para la conectividad de los ecosistemas de la región y para abastecer 
las actividades agrícolas locales (WWF; Good Stuff International, 2015). Los tributarios 
de la SNSM son determinantes en el funcionamiento de los ecosistemas que hacen parte 
del complejo CGSM (Gómez, 2015), pues la CGSM recibe el 60% de su agua dulce del 
río Magdalena por el occidente y el 40% de las aguas descendientes de la SNSM por el 
oriente (WWF; Good Stuff International, 2015), que forman las principales fuentes 
superficiales de agua del departamento del Magdalena. Sin embargo, durante el 
fenómeno de El Niño, el déficit hídrico en el complejo lagunar CGSM disminuyó los 
aportes del Río Magdalena y de los afluentes provenientes de la SNSM, lo que ocasionó 
una mortandad de peces (CORPAMAG, 2016). 
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La estructura ecológica principal de la Cuenca Hidrográfica del Río Frío, define los 
objetivos de conservación del territorio. Para este caso, dentro de la cuenca se cuenta 
con la ecorregión Sierra Nevada de Santa Marta, Reserva del Hombre y la Biosfera que 
cuenta con una extensión de 21.000 Km2 e incluye los municipios de Ciénaga, Aracataca, 
Fundación, Algarrobo y Zona Bananera. Como figuras de protección ambiental cuenta 
con el Parque Nacional Natural Tayrona, Parque Nacional Natural Sierra Nevada de 
Santa Marta y el Santuario de Flora y Fauna Flamencos (CORPAMAG, 2016). Además, 
como reserva forestal (Ley 2 de 1959) tiene un área de 526.235 ha para el mantenimiento 
de los procesos ecológicos básicos necesarios para asegurar la oferta de servicios 
ecosistémicos (Minambiente, 2019).  
También, se encuentra la ecorregión de la Ciénaga Grande de Santa Marta como área 
complementaria para la conservación pues cuenta con una distinción internacional, no 
sólo al ser reconocida como humedal RAMSAR, sino también como Reserva de la 
Biosfera. Estas distinciones tienen en cuenta que el Sistema Estuario del río Magdalena 
CGSM, ubicado en la parte occidental del departamento del Magdalena está conformado 
por una intrincada red de caños, ríos, pantanos y lagunas costeras, haciéndola la laguna 
costera más grande de Colombia con un área aproximada de 528.600 ha que tiene un 
valor socioeconómico representado por los recursos pesqueros y actividades 
agropecuarias de las que depende la población, siendo además área de diversidad 
biológica que proporciona hábitat a  distintos animales (Corporación Autónoma Regional 
del Magdalena, 2014). La abundancia de cauces de agua y zonas de humedal hacen que 
el uso del territorio deba destinarse a la conservación de los ecosistemas (CORPAMAG, 
2017). 
A su vez, la cuenca es un AICA (Área de importancia internacional para la conservación 
de las aves) y cuenta con ecosistemas estratégicos adicionales a los antes nombrados, 
como los manglares, humedales y páramos. En relación a las coberturas boscosas del 
departamento del Magdalena, se identificaron 162.000 ha de bosque de importancia 
hídrica, los cuales abarcan varios municipios entre los que se encuentran Ciénaga: al 
respecto, cabe mencionar que las mayores extensiones de bosque se encuentran 
localizadas en el complejo deltaico estuario del río Magdalena, en los municipios de Sitio 
Nuevo, Pueblo Viejo y Ciénaga, con aproximadamente 8.400 ha, sin embargo, el 
departamento no cuenta con un plan de manejo del manglar (CORPAMAG, 2016). 
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Dentro del portafolio de los sitios prioritarios para la conservación, INVEMAR, identificó 
101 áreas en Colombia, varios de ellos presentes en la unidad espacial de análisis, entre 
estos:  
▪ Bosques húmedos del occidente y sur de la SNSM (posición 10) 
▪  Bosques arbustales de la SNSM (posiciones 19 y 20). 
▪  Alrededores de la CGSM (posición 22) 
▪  Complejos estuarios y ribereños de los ríos de la vertiente norte de la SNSM 
(posición 50). 
▪ Santuario de Flora y Fauna CGSM (posición 62).  
 
Por su parte, la riqueza de las especies amenazadas se encuentra en los bosques 
subandinos de la SNSM (Galindo, Marcelo, Bernal, Vergara, & Betancourth, 2009). 
Por otro lado, el municipio de Ciénaga cuenta con los ecosistemas estratégicos de la 
CGSM hasta los límites de Zona Bananera y, en cuanto al abastecimiento de agua para 
la población y los procesos productivos, destaca la oferta de las cuencas hidrográficas 
de los ríos Córdoba, Frío y Sevilla. También se hace énfasis en los ecosistemas que 
deben tener un especial cuidado como los manglares, estuarios, meandros, ciénagas y 
otros recursos parecidos. De igual modo, cabe señalar que la zona costera, la ronda 
hídrica de la CGSM y los playones de Guacoca, también son objeto de política de 
ordenamiento ambiental (Concejo Municipal de Ciénaga, 2001).  
Para el caso de Zona Bananera, en el PBOT se definen como elementos básicos del 
OAT a la SNSM, las cuencas de los principales ríos provenientes en su totalidad de la 
SNSM, así como las zonas cenagosas de occidente. De su revisión se observa cómo la 
SNSM es vista como un recurso social, cultural y paisajístico del municipio, destacando 
de igual forma, su búsqueda por la preservación de las áreas destinadas a la protección 
de los cursos de agua, zonas forestales, áreas especiales de reserva y protección 
ecológica. El OAT del PBOT, se divide en sistema orográfico, hidrográfico y ecosistemas 
estratégicos; para el primero, son las colinas donde existen bosques; para el segundo, 
los ríos (y sus afluentes) que nacen en el SNSM y desembocan en la CGSM y los 
terceros, son todas las fuentes de agua, bosques con especies endémicas (Secretaría 
de Planeación, 2001). 
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Adicional a lo anterior, la cuenca tiene dentro de su jurisdicción áreas con reglamentación 
especial, como lo son las comunidades indígenas del Resguardo Kogui, Malayo Arhuaco 
que se encuentran en la SNSM, además de ser un área de patrimonio cultural por la 
Ciudad Antigua, que es la segunda ciudad Tayrona más grande que ha sido restaurada, 
ubicada en la microcuenca El Congo, en la Cuenca Hidrográfica del Río Frío. Esta, cuenta 
con un patrimonio arqueológico valioso para la historia regional, representado en la 
extensa red de caminos y terrazas prehispánicas distribuidas en la cuenca (CORPAMAG, 
AGUAS DEL MAGDALENA, Universidad de Cartagena, 2013). Esto implica por un lado, 
que los determinantes a tener en cuenta en el OAT de la cuenca, no son sólo los 
concernientes a la protección ambiental, sino también al patrimonio cultural y por el otro, 
que la construcción de territorio tiene otras normas ancestrales que rigen su uso y 
manejo. 
En otro orden de ideas, CORPAMAG basándose en el Decreto 1729 de 2002, priorizó y 
formuló los POMCAS de su jurisdicción, pero dado el fenómeno de La Niña 2010 – 2011 
y sus efectos negativos en el territorio nacional, el Gobierno Nacional expidió el Decreto 
1640 de 2012. Con base en lo anterior y teniendo en cuenta los nuevos lineamientos 
para el reajuste y/o formulación de los POMCAS en el país, CORPAMAG priorizó las 
cuencas generadoras de mayores conflictos por uso y sostenibilidad del agua en el 
departamento (CGSM y río Piedras-Manzanares). Sin embargo, en el marco del espacio 
de articulación “Custodia del agua” liderado por CORPAMAG con apoyo de WWF y los 
sectores productivos, se ha priorizado la formulación del POMCA del nivel subsiguiente 
Río Frío y Sevilla para la vigencia 2016- 2019 (CORPAMAG, 2016). En este marco, es 
importante nombrar que la CORPAMAG aún no cuenta con determinantes ambientales. 
3.1.2 Referente de la historia ambiental alrededor de la Cuenca 
Hidrográfica del Río Frío 
El autor Viloria de la Hoz (2009) hace un compilado de la historia empresarial del 
Magdalena, en donde afirma que Ciénaga fue el municipio con mayor población y 
dinámica comercial del departamento de Magdalena durante el siglo XIX y gran parte del 
siglo XX. Las primeras iniciativas de explotación empresarial fueron emprendidas por 
empresarios europeos, sin embargo, luego se convirtió en un territorio agrícola manejado 
tanto por extranjeros como nacionales. A comienzos de 1870 la recesión del 
44  Análisis del Uso y manejo de la Cuenca Hidrográfica del Río Frío (Magdalena) 
1999 - 2019 
 
departamento, hizo que algunos personajes prestantes de la región solicitaran al 
Presidente de la República, la concesión de terrenos baldíos para ser entregados a 
empresarios extranjeros que invirtieran sus capitales, otorgando así 18 mil ha de baldíos, 
a los cuales tuvieron acceso no sólo estas empresas, sino también políticos y militares.  
Este mismo autor ratifica la importancia del ferrocarril, el cual atravesó toda la zona 
bananera de norte a sur y conectaba a Santa Marta con Ciénaga. Por este medio de 
transporte, el empresario samario José Manuel González hizo el primer cultivo de 
banano, efectuando la primera exportación hacia 1891. Ante la inexperiencia de los 
empresarios colombianos, muchos tuvieron que vender sus tierras a empresarios 
ingleses y franceses.  
Es así como, en 1899 las empresas Colombian Land Co., Boston Fruit Co., Snyder 
Banana Co., Fruit Dispatch Co. y Tropical Trading and Transport Co. conformaron una 
nueva empresa bajo la razón social United Fruit Company (UFC), como la firma 
encargada de concentrar los negocios bananeros en Centroamérica y la cuenca del 
Caribe. Esta empresa emprendió una compra de tierras y baldíos en la Zona Bananera 
para su expansión en el departamento del Magdalena. Por un lado, tuvo que enfrentarse 
con colonos, campesinos y autoridades y, por el otro, compró todas las empresas que 
eran su competencia. También adquirieron 32.900 baldíos de forma irregular, ocupando 
5.000 l/s del caudal del río Frío (Viloria de la Hoz, 2009). 
Por su parte, durante 1905 en tiempos del auge bananero, Martín Salzedo Ramón, 
amplió sus propiedades rurales en cinco mil hectáreas para el cultivo agrícola. En ese 
sentido, durante 1931 se adjudicaron varios baldíos en distintos municipios del 
departamento de Magdalena, entre estos Ciénaga. 
Teniendo en cuenta lo anterior, durante el año 1920, las relaciones entre la United Fruit 
Company fueron empeorando con los pequeños y medianos cultivadores de banano en 
Ciénaga, por tanto, estos últimos pidieron la escisión de esta compañía y la recuperación 
de los terrenos baldíos. Consecuencia de este conflicto, es que en 1927 durante un 
huracán que devastó la producción de banano, la UFC le negó la ayuda a los productores 
para reponer sus cultivos (LeGrand, 2009). Sumado a esto, se evidenció la adecuación 
de las leyes para el propio bienestar de la UFC, de modo paralelo al uso inadecuado del 
agua que utilizaba la compañía para la irrigación (Aguilera, 2010) Así mismo, el pago de 
Capítulo 3 45 
 
salario por medio de vales que sólo se podían redimir dentro de la compañía comprando 
artículos de primera necesidad (Viloria de la Hoz, 2009). 
A finales de 1928, representantes de los obreros presentaron ante la UFC una serie de 
peticiones, ante las cuales la compañía se rehusó a negociar pues estos no eran parte 
de la misma8. En vista de la negativa a negociar, hacia el 12 de noviembre del mismo 
año, los obreros se declararon en huelga, formando sindicatos en la mayoría de 
plantaciones, mientras que la compañía se mantenía firme en su postura (LeGrand, 
2009). Esta situación se prolonga hasta la madrugada del 6 de diciembre de ese mismo 
año, cuando el general Carlos Cortés Vargas ordenó a sus soldados disparar, 
ocasionando un número indeterminado de muertos entre los manifestantes (Viloria de la 
Hoz, 2009). La huelga y masacre causaron un gran revuelo a nivel nacional, siendo 
rechazada por toda la sociedad y varios políticos de la época (Rojas, 2009). 
En palabras de Elías & Vidal (2013): “mostró la primera de una larga lista de asaltos 
políticos en las haciendas de propiedad extranjera, planteando el principio del fin de un 
sistema de producción organizado alrededor del enclave extranjero”.  
Lo anterior, es un referente de las relaciones socioecológicas en el territorio, pues por un 
lado, definen las actividades económicas propias de la población que habita alrededor 
de la cuenca y por el otro, muestran las relaciones que se desencadenan, en donde el 
territorio provee lo necesario para el manejo de los recursos por parte de la sociedad, 
además que a partir del eje predominantemente económico, se establecen las 
estructuras y funciones de los ecosistemas y cómo estos sirven para lograr los objetivos 
económicos de los actores. La masacre de las bananeras, no sólo fue una revolución 
social en pro de los derechos de los trabajadores, sino que también sienta los 
antecedentes que demuestran las distintas intervenciones antrópicas en el territorio, 
especialmente las que implicaban el uso del agua y la supremacía del ser humano sobre 
la naturaleza. Además, el territorio se convirtió en sinónimo de posesión de propiedades, 
ya sea legal o ilegalmente ya que era simplemente por medio de lo cual podían producir 
ingresos, sumado a la sumisión de los campesinos colombianos a la multinacional 
norteamericana, generando el rompimiento de cualquier relación socioecológica 
 
 
8 Hacían parte de la Unión Sindical de Trabajadores del Magdalena. 
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existente dado que los ecosistemas estaban completamente desligados tanto de las 
actividades propias de la población, como de los sistemas socioculturales que se vivían 
en el momento. 
Muchas de las relaciones que ocurren tanto en el territorio como en la cuenca, son 
definidas por la historia que se presentó en los municipio de Ciénaga y Zona Bananera, 
especialmente en lo concerniente a las intervenciones antrópicas producto 
principalmente de las actividades económicas agropecuarias. Por tal razón, es 
importante no sólo concebir el territorio como un espacio, tomando como referencia la 
gráfica 1-1, sino considerando el componente histórico como  transversal a todas las 
relaciones socioecológicas. 
3.2 Caracterización del suelo y sus usos en la Cuenca 
Hidrográfica del Río Frío 
El uso adecuado es aquel que garantiza el aprovechamiento sostenible del territorio en 
función de su capacidad de soporte de las tradiciones y prácticas culturales, el cual 
garantiza el derecho de sus habitantes a la oferta y demanda de servicios ecosistémicos 
que conducen al desarrollo social y económico (Minambiente; ONU Hábitat, 2015).   
Esto es consecuente con las dinámicas que se establecen en la Cuenca Hidrográfica del 
Río Frío, donde los suelos de la cuenca representados en la gráfica 3-4, muestran que 
en la cuenca alta los suelos van entre superficiales y profundos y con una baja fertilidad 
debida principalmente a las pendientes y la zona montañosa de la SNSM. Por su parte, 
los suelos de la cuenca media van entre profundos a muy superficiales y presentan una 
alta fertilidad, alrededor de esta zona también hay presencia de zonas urbanas. Para el 
caso de la cuenca baja, presenta cuerpos de agua (sistema lagunar de la CGSM) y suelos 
muy superficiales con fertilidad natural alta. 
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La planificación del uso del suelo depende de la oferta ambiental del territorio, entendida 
como los recursos o servicios que ofrecen los ecosistemas, los cuales deben cumplir con 
dos factores: la existencia concreta de los mismos y la necesidad de la sociedad de 
usarlos (Justiniano, 2003). Esta oferta se encuentra determinada de acuerdo con la 
vocación ecológica del territorio, lo que lleva a considerar la conservación de los recursos 
en el largo plazo (Jiménez, Villasante, Talavera, & Villegas, 2002). Por tanto, es posible 
afirmar que el uso potencial del suelo brinda información muy valiosa sobre la oferta 
ambiental de un territorio (CORPAMAG, AGUAS DEL MAGDALENA, Universidad de 
Cartagena, 2013).  
En la gráfica 3-5, se incorporan las áreas de protección legal que tienen restricciones de 
uso para la producción, las áreas para producción agrícola, madera y explotación de 
recursos naturales que no tienen restricción legal, las áreas prioritarias para la 
conservación que no cuentan en la actualidad con normas ambientales de protección, 
así como los cuerpos de agua y zonas urbanas (Infraestructura Colombiana de Datos 
Espaciales - ICDE, 2018).  De acuerdo con lo anterior, la Cuenca Hidrográfica del Río 
Frío, tiene la siguiente oferta ambiental: 
• Tanto la cuenca alta como en la baja, son áreas prioritarias para la conservación 
al ser las zonas de ubicación de la CGSM y la SNSM, siendo esta última un área 
de protección legal en el Parque Nacional Natural Sierra Nevada de Santa Marta. 
• En la cuenca media, en su parte sur y central, se identificaron zonas para la 
producción, sin embargo, la parte norte cabe destacar la presencia de áreas 
prioritarias para la conservación y zonas urbanas 
• La zona norte de la desembocadura de la cuenca en la CGSM es un área para la 
producción, lo cual contradice la normatividad nacional e internacional vigente al 
ser un complejo lagunar RAMSAR y Reserva de la Biosfera. 
• Toda la zona de la CGSM son cuerpos de agua, aunque se presentan períodos 
secos que se dan entre los meses de noviembre y abril y entre julio y agosto. A 
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Fuente: Elaboración propia a partir de IGAC (2019). Escala 1:100.000. WSG84. 
EPSG4686. Fecha de creación: 10/10/2019 
El uso y manejo del suelo busca estrategias encaminadas a la ubicación de las 
actividades productivas y al desarrollo de sistemas sostenibles de producción, los cuales 
son aspectos fundamentales para prevenir el deterioro de los mismos (Ministerio de 
Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2016). Es así como, en el uso sostenible del territorio, 
requiere que los ecosistemas sean prioritarios y se disminuyan los impactos debido a las 
actividades antrópicas. Por tanto, no consiste en no recurrir al no uso del territorio, ni usar 
el suelo, sino hacerlo de una manera en que la oferta ambiental se encuentre equilibrada 
frente a la demanda de los recursos por parte de la población, permitiendo la renovación 
y cuidado de los mismos. 
Respecto a la capacidad de los suelos, que es la que permite definir la vocación de cada 
uno de estos y que se basa en los efectos combinados tanto del clima como de sus 
Gráfica 3-5: Mapa de oferta ambiental de la Cuenca Hidrográfica del Río Frío año 2019. 
Ciénaga Grande 
de Santa Marta 
Sierra Nevada de Santa Marta 
Gráfica 3-5: Mapa de oferta ambiental de la Cuenca Hidrog áfica del Río Frío año 2019. 
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características propias de los suelos (Matarredona, 1998), además que son 
imprescindibles para el Ordenamiento Territorial, en la gráfica 3-6 se muestran las 
siguientes variables para la unidad espacial de análisis, las cuales son unidades 
cartográficas de los suelos que se encuentran en función de las potencialidades y 
limitaciones de las tierras, buscando la homogenización de características físicas de las 
mismas como el relieve, forma del terreno, características de los suelos y composiciones 
taxonómicas (Infraestructura Colombiana de Datos Espaciales - ICDE, 2018). 
 
Fuente: Elaboración propia a partir de IGAC (2019). Escala 1:100.000. WSG84. 
EPSG4686. Fecha de creación: 10/10/2019. 
Gráfica 3-6: Mapa de la capacidad de los suelos de la Cuenca Hidrográfica del Río Frío. Año 2019. 
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En la gráfica 3-6 , se observan las siguientes características de la capacidad de los suelos 
(las cuencas alta, media y baja se presentan con las divisiones marcadas en línea negra): 
  
▪ En la cuenca baja, hay presencia de inundaciones de mediana a larga duración, 
en zonas en donde se encuentran los cuerpos de agua del sistema cenagoso de 
la CGSM. Ejemplo de ellos, se presenta en el municipio de Zona Bananera, que 
se ve afectado ´por sequías e inundaciones relacionadas con los regímenes 
hídricos regionales, los eventos extremos de inundaciones que ocurren 
principalmente entre agosto y octubre, tal y como ocurrió durante el Fenómeno 
de La Niña (2010 – 2011), cuando se reportaron 800 ha de pérdidas de banano, 
así como 20.000 ha que fueron inundadas a nivel regional, con afectación a 
comunidades e infraestructura (WWF; Good Stuff International, 2015). 
▪ En la cuenca media, hay alta saturación de aluminio y por tanto baja fertilidad 
natural. Sin embargo, es la zona de mayor presencia de cultivos de banano y 
palma de aceite. De igual forma, son zonas con déficit de humedad e 
inundaciones ocasionales de corta duración. Para el caso del municipio de 
Ciénaga, en su área más alta se encuentra la ciudad y los usos principales son 
residenciales, turísticos y de uso múltiple (Concejo Municipal de Ciénaga, 2001). 
▪ En la cuenca alta se presentan varios contrastes, hay presencia de fuertes 
pendientes susceptibles a la erosión, en especial en las zonas más cercanas al 
PNN SNSM,  no sólo por el sistema montañoso sino por las excesivas lluvias en 
algunos meses del año. En la parte norte hay procesos erosivos severos y 
pendientes altas, mientras en el PNN SNSM se registran fuertes pendientes y 
erosión moderada. Las subzonas que presentan un potencial de erosión hídrica 
más alto son las ubicadas en las vertientes de los ramales de la cordillera andina 
y en la SNSM. En estas subzonas se conjugan las condiciones que favorecen la 
condición hídrica en ladera: zonas urbanas y agrícolas en altas pendientes, altas 
lluvias y suelos con alta erodabilidad (IDEAM, 2019) 
 
Para el caso del municipio de Zona Bananera, la SNSM es una zona de protección 
primaria, por tanto no se permite ningún tipo de construcción, siendo su uso principal el 
ambiental, en el cual y a pesar de las condiciones del terreno, no sólo se busca la 
conservación sino que también se permite la agricultura y la ganadería (Secretaría de 
Planeación, 2001). Sin embargo, esto último ha generado grandes presiones en el 
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ecosistema debido a la deforestación, quema y erosión acelerada, especialmente en las 
inmediaciones del municipio de Ciénaga, (WWF; Good Stuff International, 2015). 
 
Complementando lo anterior, dentro del departamento del Magdalena se encuentran 
14.367 predios, correspondientes a 434.278 ha al interior de la CGSM, de este total 
hacen parte el municipio de Zona Bananera y la zona noroccidental de Ciénaga. También 
la zona occidental de Zona Bananera está dentro del área RAMSAR de la CGSM, que 
en todo el territorio del Magdalena corresponde a 511.501 ha. Tanto en la zona noriental 
de Zona Bananera en el límite con Ciénaga, como en la zona norte de este útimo, se 
encuentran títulos mineros (UPRA, 2018), principalmente de carbón, materiales de 
construcción, calizas y arcillas. 
Si bien la capacidad de los suelos permite determinar las potencialidades y limitaciones 
de la tierra, también define la vocación de los suelos. Respecto a esto último, en la gráfica 
3-7 se pueden apreciar variables que permiten definir las unidades de vocación y por 
tanto, unidades de uso principal recomendado con la finalidad de que los recursos 
puedan ser aprovechados y manejados de la mejor forma, tanto actualmente como en el 
futuro (Infraestructura Colombiana de Datos Espaciales - ICDE, 2018) . 
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Gráfica 3-7: Mapa de vocación de usos de la tierra Cuenca Hidrográfica del Río Frío, 
año 2019. 
Fuente: Elaboración a partir de IGAC (2019). Escala 1:100.000. WSG84. EPSG4686. 
Fecha de creación: 10/10/2019 
Teniendo en cuenta que las líneas negras definen cada una de las partes de la cuenca 
(alta, media y baja), en la cuenca alta predomina un área exclusivamente forestal, 
mientras la parte oriental de la cuenca media es agrícola y la parte occidental de esta es 
para la conservación de suelos. Por su parte, la cuenca baja corresponde a cuerpos de 
agua con vocación para la ganadería cerca de la zona de la Ciénaga del Chino, así como 
de conservación de suelos.  
Ahora bien, la Cuenca Hidrográfica del Río Frío tiene como ecosistema estratégico, para 
el mantenimiento del equilibrio ecológico y de biodiversidad, toda la zona comprendida 
entre la CGSM y los límites con el municipio de Zona Bananera, es decir la cuenca baja, 
lo cual es consecuente con la gráfica 3-7. Sin embargo, esta zona de inundación está 
Ciénaga del Chino 
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destinada para los cultivos de banano, principalmente (Concejo Municipal de Ciénaga, 
2001). Tanto la cuenca alta como la baja, son áreas de preservación para la protección 
del agua, zonas forestales, áreas especiales de reserva y protección ecológica 
(Secretaría de Planeación, 2001), pero en ambas zonas hay presencia de cultivos, 
ganadería y asentamientos humanos que generan problemas de contaminación y de 
provisión del recurso hídrico. 
Estos conflictos que pueden obedecer, por un lado, a los instrumentos de ordenación 
ambiental y territorial, en particular por choques presentados entre los mismos que 
pueden llegar a ser incongruentes entre sí, es decir, que no presentan ningún tipo de 
articulación. Por otro lado, responden a conflictos de uso que corresponden a la 
discrepancia entre el uso que el hombre hace actualmente del medio natural y del uso 
que debería tener de acuerdo con sus potencialidades y restricciones ambientales, 
ecológicas, culturales, sociales y económicas (Minambiente; ONU Hábitat, 2015) 
En ese sentido, en la gráfica 3-8, se observan los distintos conflictos que presentan en la 
Cuenca Hidrográfica del Río Frío, representados en la capa geográfica elaborada a partir 
del análisis de la información de la oferta ambiental, demanda ambiental y de la 
comparación de distintos mapas base para obtener la concordancia entre el uso actual y 
el uso potencial recomendado. En este sentido, se tienen en cuenta conceptos como uso 
adecuado (que no presenta conflicto de uso o en uso adecuado, es decir, la oferta 
ambiental es igual a la demanda de la población), subutilización (tierras donde la 
demanda ambiental es menos intensa en comparación a su capacidad productiva) y 
sobreutilización (tierras donde los agrosistemas predominantes hacen un 
aprovechamiento intenso de la base natural, sobrepasando su capacidad productiva) 
(Infraestructura Colombiana de Datos Espaciales - ICDE, 2018). 
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Gráfica 3-8: Mapa de conflictos de uso del suelo Cuenca Hidrográfica del Río Frío, año 
2019. 
 
Fuente: Elaboración propia a partir de IGAC IGAC (2019). Escala 1:100.000. WSG84. 
EPSG4686. Fecha de creación: 10/10/2019 
Entendiendo lo anterior, en la cuenca baja occidental cercana a la CGSM no hay 
presencia de conflictos es decir que la oferta ambiental guarda correspondencia con la 
demanda de la población (IGAC, 2019), sin embargo y como se dijo en párrafos 
anteriores, esta es una zona de inundación que presenta riesgo no sólo por los cultivos 
mayoritariamente de banano, sino por la presencia de viviendas en zonas de alto riesgo 
no mitigable. En la parte oriental de la cuenca baja hay sobreutilización, es decir, que la 
presencia de agrosistemas hace un aprovechamiento intenso de la base natural, 
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sobrepasando la capacidad natural productiva (IGAC, 2019), lo cual coincide con la 
ubicación tanto de los cultivos de banano, como de palma de aceite. 
La parte norte de la cuenca media, presenta tanto sobreutilización como subutilización, 
es decir, la demanda ambiental es menos intensa en comparación con la mayor 
capacidad productiva (IGAC, 2019). Se encuentra cercana a algunos asentamientos y al 
uso intensivo de recursos para los cultivos tanto de palma de aceite como de banano. 
Por su parte, en la cuenca alta hay sobreutilización y en menor medida, uso adecuado. 
La sobreutilización se da principalmente por actividades agropecuarias en pendientes 
superiores al 10%, cuyo uso debería ser predominantemente para bosques y 
reforestación (Secretaría de Planeación, 2001). 
La Cuenca Hidrográfica del Río Frío ha tenido problemas-conflictos por la tierra, uso del 
suelo y por los recursos hídricos, por parte de los diferentes actores que han hecho parte 
de su historia socioambiental (CORPAMAG, AGUAS DEL MAGDALENA, Universidad de 
Cartagena, 2013). Sumado a lo anterior, las prácticas agropecuarias intensivas en la 
parte alta y media de la cuenca hidrográfica del río Frío, así como la reducción de la 
ronda hídrica y otras actividades han provocado desbordamientos del río Frío que afectan 
a las zonas de riego y disminuyen los recursos naturales perjudicando la calidad de vida 
de los pobladores (Ramos & Pacheco, 2017). 
Estos conflictos, también han derivado en problemas para el consumo de agua pues las 
actividades agroindustriales de Zona Bananera han modificado las cantidades de agua 
disponibles para abastecer a la CGSM y los ríos provenientes de la SNSM, así mismo, 
han modificado la calidad ya que las grandes cargas de contaminación que lleva el Río 
Frío llegan a la CGSM. En relación con la alta demanda de agua, ésta disminuye 
considerablemente el recurso disponible para el ecosistema y bloquea el aporte de agua 
dulce a la CGSM, producto de prácticas inadecuadas como incendios forestales, 
desplazamiento de fauna, conflictos de uso, invasión de rondas hídricas con cultivos y la 
construcción de diques ilegales, los cual genera, entre otras cosas, problemas como la 
desecación de los humedales (WWF; Good Stuff International, 2015). 
Adicional a lo anterior, en la rendición de cuentas del Magdalena para el año 2018, se 
estimó que los suelos del departamento sirven en un 50,8% para actividades agrícolas; 
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9,2% para ganadería; 4,5% para actividades agroforestales y 1,9% para producción 
forestal (UPRA, 2018), como se evidencia en la gráfica 3-9: 
 
Gráfica 3-9: Vocación suelos del Magdalena. Año 2018. Fuente: Elaboración propia a 
partir de UPRA (2018). 
Sin embargo, los conflictos se dan porque los suelos se están usando un 51,2% en áreas 
de pastoreo; un 9,0% en agricultura; un 7,2% superficies de agua y sólo 0,6% para 
producción forestal (UPRA, 2018). Esto se evidencia en la gráfica 3-10: 
 
Gráfica 3-10: Usos de los suelos del Magdalena. Año 2018. Fuente: Elaboración propia 
a partir de UPRA (2018). 
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Tomando como referencia las gráficas 3-9 y 3-10, el 34% (77.820 ha) tienen un uso 
adecuado o sin conflicto, el 24% (559.409 ha) son sobreutilizadas y el 41% (958.515 ha) 
están en subutilización. Los suelos agrícolas se encuentran en casi la totalidad del 
municipio de Zona Bananera y una mínima proporción en el occidente del municipio de 
Ciénaga cercana a los límites con Zona Bananera. Sin embargo, en el norte del municipio 
de Ciénaga, hay presencia de cultivos al igual que una parte de su zona central (UPRA, 
2018). 
 
Gráfica 3-11: Conflictos de uso de suelo del Magdalena. Año 2018. Fuente: Elaboración 
propia a partir de UPRA (2018). 
Teniendo en cuenta lo anterior, en el Ordenamiento Territorial se considera al suelo como 
un recurso natural en donde se deben planear y ordenar todos sus usos en forma integral, 
lo cual debe hacerse atendiendo de un lado, todos los factores ambientales, sociales y 
económicos y, por otro, todos los componentes del ambiente y los recursos 
conjuntamente. La consideración integral facilita opciones y compensaciones 
adecuadas, llevando a su máximo nivel la productividad y la utilización sostenibles 
(Camelo, Solarte, & López, 2015). Por esta razón, es importante definir “las estrategias 
territoriales de uso, ocupación y manejo del suelo, en función de los objetivos 
económicos, sociales, urbanísticos y ambientales” (Ley 388 de 1997, Art.6). 
Capítulo 3 59 
 
Conforme a lo anterior, la planificación se convierte en el mecanismo por medio del cual 
se establecen los usos y manejos del territorio y del suelo, gracias al vínculo entre los 
componentes ambientales, bajo normas que ligan tanto responsables como mecanismos 
de articulación para el cumplimiento de los objetivos. De esta manera, el Ordenamiento 
Territorial y el OAT son las herramientas para lograr un enfoque ecosistémico basado en 
orientaciones socioecológicas. 
3.3 Normatividad  
En este apartado, se hará un recuento de los actores que inciden en la cuenca 
hidrográfica del Río Frío y sus responsabilidades dentro de los marcos legales 
nacionales, regionales y municipales/locales. De acuerdo con esto, se describen los 
instrumentos de planificación y ordenamiento ambiental territorial que rigen a la cuenca. 
También se definen y describen los elementos que permiten la integración tanto del 
ordenamiento territorial como el ordenamiento ambiental territorial y, para finalizar, dado 
que en el territorio hay presencia de los pueblos Arhuaco, Kogui y Wiwa de la Sierra 
Nevada de Santa Marta, se analiza la cosmovisión del territorio y la “Línea Negra” como 
marco de ordenamiento territorial. De esta manera, en el gráfico 3-12, se resume la 
normatividad que se rige en torno a la Cuenca Hidrográfica del Río Frío de acuerdo con 
las competencias de cada uno de los actores: 
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Gráfica 3-12: Actores, instrumentos y competencias en la Cuenca Hidrográfica del Río 
Frío 
Fuente: Elaboración propia con base en un análisis de los grupos de actores que inciden 
en la cuenca y la legislación que los rige en torno al uso y apropiación de los recursos 
naturales 
Capítulo 3 61 
 
3.3.1 Integración del Ordenamiento Territorial con el 
Ordenamiento Ambiental Territorial 
La cuenca es la unidad de análisis, planificación y Ordenamiento Ambiental Territorial, y 
en tal sentido, su relevancia como marco de referencia y determinante ambiental para el 
Ordenamiento Territorial (CAR; ONF ANDINA, 2013). La cuenca del Río Frío cumple con 
los requisitos para ser considerada como una cuenca hidrográfica común, ya que sobre 
su territorio tienen competencia tanto CORPAMAG como el Parque Nacional Natural 
SNSM (CORPAMAG, AGUAS DEL MAGDALENA, Universidad de Cartagena, 2013).  
A su vez, en el Decreto 2811 de 1974, relacionado con el Código Nacional de Recursos 
Naturales Renovables y de Protección al Medio Ambiente se define el derecho de las 
personas a disfrutar de un paisaje, por tanto, se deberá establecer cuáles son los que 
merecen protección (Decreto 2811 de 1974, Art. 302). 
En Colombia, el Ordenamiento Territorial se encuentra diferenciado en dos enfoques: 
uno desde lo político-administrativo y de distribución de competencias y recursos entre 
la Nación y las entidades territoriales y, el otro centrado en la planificación y regulación 
de los usos del suelo y otros recursos naturales (CAR; ONF ANDINA, 2013). Relacionado 
con esto, el país hace parte de la Convención para la Protección del Patrimonio Mundial, 
Cultural y Natural, que en la Ley 45 de 1983 estipula que la Nación debe “Adoptar una 
política general encaminada a atribuir al patrimonio cultural y natural una función en la 
vida colectiva y a integrar la protección de ese patrimonio en los programas de 
planificación general” (Ley 45 de 1983, Art. 5) 
En la Ley 388 de 1997, el ordenamiento del territorio municipal y distrital comprende 
como:  
“un conjunto de acciones político-administrativas y de planificación física 
concertadas, emprendidas por los municipios o distritos y áreas metropolitanas, 
en ejercicio de la función pública que les compete, dentro de los límites fijados 
por la Constitución y las leyes, en orden a disponer de instrumentos eficientes 
para orientar el desarrollo del territorio bajo su jurisdicción y regular la utilización, 
transformación y ocupación del espacio, de acuerdo con las estrategias de 
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desarrollo socioeconómico y en armonía con el medio ambiente y las tradiciones 
históricas y culturales” (Ley 388 de 1997, Art. 5). 
Lo anterior, se materializa en los planes de Ordenamiento Territorial, que según la Ley 
388 de 1997 son los instrumentos básicos para el ordenamiento del territorio municipal. 
Contiene todos los objetivos, directrices, políticas y estrategias para orientar y administrar 
el desarrollo físico del territorio y la utilización del suelo (Ley 388 de 1997, Art. 9). Por 
tanto, el municipio es el encargado de la planificación de su territorio, que se materializa 
en los planes de Ordenamiento Territorial, vistos como el mecanismo principal y legal de 
implementación de las territorialidades y las construcciones sociales que se reflejan en 
el territorio. 
En ese sentido, “los municipios contarán con un plan de ordenamiento que se regirá por 
las disposiciones especiales sobre la materia. El Gobierno Nacional y los departamentos 
brindarán las orientaciones y apoyo técnico para la elaboración de los planes de 
Ordenamiento Territorial” (Ley 152 de 1994, Art. 41). En materia departamental, la Ley 
Orgánica de Ordenamiento Territorial– LOOT, señala que los departamentos deben 
expedir o dar lineamientos de OT departamental y/o planes de ordenamiento 
departamental (Ley 1454 de 2011, Art. 29, Numeral 2). 
Adicionalmente, la Ley 388 de 1997 establece, en su artículo 2, que el ordenamiento del 
territorio se debe fundamentar en los principios de: 1) función social y ecológica de la 
propiedad; 2) prevalencia del interés general sobre el particular y, 3) distribución 
equitativa de las cargas y los beneficios. Para la adopción y elaboración de los POT se 
deben tener en cuenta normas de superior jerarquía:  
“las relacionadas con la conservación y protección del medio ambiente, los 
recursos naturales y la prevención de amenazas y riesgos naturales”. De igual 
forma, “Las políticas, directrices y regulaciones sobre conservación, preservación 
y uso de las áreas e inmuebles consideradas como patrimonio cultural de la 
Nación y de los departamentos, incluyendo el histórico, artístico y arquitectónico, 
de conformidad con la legislación correspondiente” (Ley 388 de 1997, Art.10). 
De esta última, es importante tener en cuenta que la infraestructura urbana e interurbana 
construida por parte de los pueblos indígenas que habitan la SNSM en sí misma es una 
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propuesta de Ordenamiento Territorial y de uso sostenible de las cuencas (CORPAMAG, 
AGUAS DEL MAGDALENA, Universidad de Cartagena, 2013). 
De igual forma, en esta Ley se define el suelo de protección como el “constituido por las 
zonas y áreas de terrenos localizados dentro de cualquier clase de suelo, que por sus 
características geográficas, paisajísticas o ambientales, o por formar parte de las zonas 
de utilidad pública para la ubicación de infraestructuras para la provisión de servicios 
públicos domiciliarios o de las áreas de amenazas y riesgo no mitigable para la 
localización de asentamientos humanos, tiene restringida la posibilidad de urbanizarse” 
(Ley 388 de 1997, Art. 35). Es decir, desde el Ordenamiento Territorial el Estado no sólo 
puede sino está llamando a velar por la protección de los suelos, identificando y limitando 
esos espacios en la cartografía del POT y en el inventario que se constituya con la 
información física, jurídica y espacial de los mismos (Unidad de Planificación Rural 
Agropecuaria - UPRA, 2016).  
Es necesario precisar que la autonomía del uso del suelo es totalmente asignado al 
municipio (Minambiente; ONU Hábitat, 2015). La Ley 388 de 1997 somete a facultades 
de parcelación y edificación de la propiedad rural a las restricciones ambientales y 
agrarias de mayor jerarquía: protección de la diversidad e integridad del ambiente 
(Constitución Política de Colombia 1991, Art. 79), aprovechamiento y preservación de los 
recursos naturales (Constitución Política de Colombia 1991, Art. 80), seguridad 
alimentaria (Constitución Política de Colombia 1991, Art. 65). Esto quiere decir, que las 
decisiones territoriales de uso se encuentran en un marco municipal, el cual adquiere la 
figura de tomador de decisiones, las cuales se deben regir por los componentes 
ambientales de las normas legales. 
Relacionado con lo anterior, en el numeral b del artículo 10 de la Ley 388 de 1997, las 
Corporaciones Autónomas Regionales o la autoridad ambiental de la respectiva 
jurisdicción debe ser la encargada de dar las directrices para el manejo de las cuencas 
hidrográficas, las cuales cuentan con distintos instrumentos de planificación, ordenación 
y manejo de cuencas hidrográficas y acuíferos (Decreto 1640 de 2012, Art. 5). 
El POMCA es el puente principal para la mayoría de los determinantes ambientales que 
deben incorporarse al POT y articularse con su zonificación (CAR; ONF ANDINA, 2013). 
Es sólo a partir del Decreto 3600 de 2007 que se instaura el requerimiento de la inclusión 
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de la biodiversidad en los procesos de Ordenamiento Territorial siendo posible 
considerarlo un OAT (Minambiente; ONU Hábitat, 2015), reconocido en una estructura 
ecológica principal que debe estar articulada en el POMCA, ya que es la esencia de la 
articulación de los determinantes ambientales (CAR; ONF ANDINA, 2013). Es así como 
el OAT es un proceso técnico-político que parte de la zonificación de uso adecuado del 
territorio con un enfoque ecosistémico (Minambiente; ONU Hábitat, 2015). Dentro del 
OAT, la estructura ecológica principal es el  
“Conjunto de elementos bióticos y abióticos que dan sustento a los procesos 
ecológicos esenciales del territorio, cuya finalidad principal es la preservación, 
conservación, restauración, uso y manejo sostenible de los recursos naturales 
renovables, los cuales brindan la capacidad de soporte para el desarrollo 
socioeconómico de las poblaciones” (Decreto 1640 de 2012, Art. 3).  
En el Decreto 3600 de 2007 se define el ordenamiento del suelo rural, en donde sus 
categorías de protección contempladas en la Ley 388 de 1997 y que hacen parte 
funcional de la zonificación ambiental, tiene cuatro componentes básicos: 1) Las áreas 
protegidas que hacen parte del Sistema Nacional de Áreas Protegidas; 2) las áreas 
complementarias para conservación existentes a nivel nacional, regional y local; 3) Las 
áreas de importancia ambiental; y 4) Las áreas con reglamentación especial 
(Minambiente, 2015). Lo anterior, hace parte de las formas de zonificación utilizadas para 
el OAT y que permiten definir los respectivos usos del suelo, es decir, como primera 
medida se deben establcer las circunstancias ambientales del territorio para luego definir 
como este deberá ser utilizado para el desarrollo de las actividades propias de la 
población. 
3.3.1.1 Sistema de espacios sagrados de la “Línea Negra” 
de los pueblos Arhuaco, Kogui, Wiwa y Kankuamo 
de la Sierra Nevada de Santa Marta 
Dentro de la jurisdicción de la cuenca, se encuentra la SNSM en la cual habita el 
resguardo indígena Kogui-Malayo-Arhuaco, el cual cuenta con su propia reglamentación 
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de Ordenamiento Territorial, definido por la “Línea Negra”. El Decreto 1500 de 2018, 
establece la línea negra como:  
“… la base del territorio ancestral y se traduce en Jaba Seshizha (kogui), Shetana 
Zhiwa (wiwa) y Seykutukunumaku (arhuaco). La particula "Shi" (kogui) quiere 
decir hilo o conexión y se refiere a las conexiones espirituales o energéticas que 
unen los espacios sagrados tierra, litorales yaguas continentales y marinas del 
territorio y todo aspecto de la naturaleza y las personas. "Shi" (kogui) son las 
venas o "zhiwa" (wiwa) -agua, que interconectan las diferentes dimensiones del 
territorio ancestral, como las venas en el cuerpo. "Se" (kogui), "She" (Wiwa) y 
"Sey" (arhuaco) es el mundo espiritual en Aluna, el espacio negro de los principios 
antes del amanecer. En este sentido, la Línea Negra es la conexión del mundo 
material con los principios espirituales del origen de la vida. Es el tejido sagrado 
del territorio y garantiza el sostenimiento de las interrelaciones del territorio, la 
cultura y la naturaleza que es la base de la vida”. 
En este mismo sentido, el decreto describe lo siguiente:  
“El ordenamiento del territorio de los pueblos Arhuaco, Kogui, Wiwa y Kankuamo 
se expresa a través de Shi, el hilo infinito que nace en el cerro Kabusankwa, 
envuelve toda la Sierra desde arriba hasta abajo siendo Seshizha (Kogui), 
Shetana Zhiwa (Wwiwa) y Seykutukunumaku (Arhuaco) o lo que se ha 
denominado la Línea Negra el último círculo al pie de los cerros finales de la Sierra 
Nevada de Santa Marta, con sus espacios costeros y marinos. En este segundo 
sentido, la Línea Negra es el último anillo de espacios sagrados que delimita el 
territorio ancestral de los cuatro pueblos indígenas de la SNSM como principio de 
protección”. 
La definición del territorio ancestral de los pueblos Arhuaco, Kogui, Wiwa y Kankuamo 
de la Sierra Nevada de Santa Marta, entendido como el sistema de espacios sagrados 
de la “Línea Negra – Sheshiza”, como territorio tradicional, de especial protección, valor 
espiritual, cultural y ambiental; es un modelo de ordenamiento tradicional del territorio 
que se sustenta en un modelo ancestral que organiza y preserva la complementariedad 
y el equilibrio entre los distintos espacios de los cuatro pueblos indígenas de la SNSM 
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con las tierras, litorales, aguas continentales y marinas, estos se encuentran en los 
códigos ancestrales de la Ley de Origen (Ministerio del Interior, 2018). 
Para los pueblos indígenas, el territorio tiene un orden desde la creación. Desde el origen 
se marcó la línea negra como el límite del territorio ancestral para los cuatro pueblos 
indígenas de la Sierra Nevada, que se le ha llamado la Línea Negra y es el territorio 
ancestral. Todas las cosas y manifestaciones que existen en el universo están 
representadas en el territorio en forma de tumas y piedras, a través de las cuales se 
mantiene la comunicación. Su misión es de mantener el equilibrio del mundo de manera 
espiritual, por eso la Sierra es el corazón del mundo. El orden en el territorio está 
plasmado en los cerros y en cada uno de los elementos de ese espacio, por lo que para 
conocerlo y reestablecerlo están los sitios sagrados y el ejercicio del gobierno propio para 
la sostenibilidad de la Sierra Nevada. El ordenamiento del espacio, del tiempo y de las 
actividades a realizar tienen en la celebración del Kwalama, un modelo de desarrollo 
propio para el orden político, social, económico y ambiental, además de una garantía 
para la sostenibilidad (Maestre, 2007). 
La Línea Negra es reconocida a través de la Resolución 837 del 28 de agosto de 1995, 
pero también por la Ley 21 de 1991. Sin embargo, desde la perspectiva indígena el 
territorio es uno e integral, que tienen la responsabilidad de cuidar y que determina la 
vida de los hermanos mayores y menores. Lo anterior, está relacionado con el 
ordenamiento y control territorial, el manejo ambiental y la soberanía alimentaria. La 
SNSM evidencia procesos territoriales susceptibles de colonizar, resignificar y/u ocupar, 
llevando a procesos de apropiación económica, militar, ambiental, cultural y simbólica 
(Ulloa, 2010).  
Teniendo en cuenta lo anterior, al regular la “Línea Negra”, no sólo se están reconociendo 
los derechos propios de los pueblos indígenas, concernientes principalmente a la 
legalización de tierras, mediante la constitución de su resguardo indígena, sino la 
recuperación de las prácticas culturales e históricas que están ligadas estrechamente 
con el territorio, es decir, el territorio se legitima como un todo y no por elementos 
geográficos o limitados por lo que dicen las leyes ordinarias de Ordenamiento Territorial.  
Capítulo 3 67 
 
 
Gráfica 3-13: Diversos territorios de la Sierra Nevada de Santa Marta. Fuente: Pineda 
(1997) 
Dicho ordenamiento tuvo lugar después de cuatro años de negociación entre los cuatro 
pueblos mencionados y el gobierno nacional, lo cual es visto con gran preocupación por 
parte de los gremios y las gobernaciones del Caribe, porque a pesar de las 1,7 millones 
de hectáreas de la SNSM, el decreto sólo recoge 350 ha que se extienden en ciudades 
como Riohacha, Santa Marta y Valledupar, abarcando áreas de 25 municipios, tres 
corporaciones autónomas regionales y tres parques nacionales: SNSM, Tayrona y Los 
Flamencos. Según el gremio de la construcción, es preocupante porque está en 
contraposición a la expansión del suelo urbano y suelo de expansión contenidos en 
muchos de los POT. Por otro lado, los propietarios de los terrenos que se encuentran en 
este territorio están obligados a cuidar la flora y la fauna, lo cual garantiza el principio 
ecológico y la propiedad privada (Calle, 2018).  
Lo anterior tiene varias implicaciones en el territorio, por un lado, se desconocen los 
arraigos no sólo culturales sino históricos de los pueblos indígenas y esto genera que se 
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pierdan mucho de su idiosincrasia, por el otro, la presión de los gremios genera un 
desconocimiento de las leyes de Ordenamiento Territorial. Sin embargo, una de las 
principales competencias de la Nación, es incluir en las leyes de Ordenamiento Territorial 
las características propias de las comunidades étnicas, lo cual quiere decir que se debe 
reconocer su cultura en la transformación del territorio y sus particularidades para el uso 
y manejo del mismo. 
La gráfica 3-14 muestra los lugares que se identifican como territorios sagrados en la 
Línea Negra, en los cuales se encuentran las jurisdicciones de los departamentos de 
Riohacha, Cesar y Magdalena y para el caso específico del trabajo, el municipio de 
Ciénaga. 
Gráfica 3-14: Algunos territorios sagrados demarcados de la Línea Negra 
 
Fuente: Revista Semana (2019). 
Relacionado con lo anterior, el decreto establece un perímetro en el que se encuentran: 
ciudades, resguardos, fincas, parques nacionales, pueblos, ríos y hasta parte del mar. 
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Aunque, el decreto ordena al Instituto Geográfico Agustín Codazzi – IGAC delimitar la 
Línea Negra esta institución no reconoce su competencia en este aspecto, por tanto, no 
existe un mapa oficial, generando incertidumbre entre empresarios, inversionistas y 
gremios (Revista Semana, 2019).  
Dentro de los planes de Ordenamiento Territorial y de construcción de infraestructura de 
grandes proporciones, el desconocimiento del tratamiento intercultural de los territorios 
viene dado por una visión del territorio geométrico medible y explotable en términos 
económicos. Por ello existen dos conceptualizaciones del territorio totalmente diferentes: 
el territorio sagrado de los indígenas vs. el territorio geométrico del Estado colombiano 
(Giraldo, 2010). Lo anterior describe plenamente la desarticulación entre los actores que 
hacen parte del territorio, quienes los manejan e inciden en la naturaleza, uso y manejo 
del mismo, al tiempo que desconoce los determinantes étnicos que conforman los 
territorios indígenas. Si bien en la Ley 388 de 1997 se establece que son los 
departamentos los que deben integrar y orientar la proyección espacial de los planes de 
los territorios indígenas, con las directrices y estrategias de desarrollo regionales y 
nacionales (Art. 7), no se tienen en cuenta la cosmogonía indígena en los determinantes 
de los planes de Ordenamiento Territorial, es más, no se vuelven a nombrar a lo largo de 
la Ley. 
Sin embargo, la Ley 1454 de 2011 marco normativo y de aplicación por parte del del 
legislador, tiene en cuenta como uno de los principios rectores a la multietnicidad para 
que no sólo los pueblos indígenas sino también las comunidades afrodescendientes, 
raizales y población ROM ejerzan su derecho de planeación y gestión dentro de la 
entidad territorial respectiva en armonía con los demás actores (Ley 1454 de 2011, Art.3). 
De igual forma, se deben tener en cuenta los procesos participativos con las 
comunidades indígenas, en estricto cumplimiento de los mecanismos especiales de 
consulta previa (Ley 1454 de 2011, Art. 37). 
Al caracterizar la Cuenca hidrográfica del Río Frío, se definen los determinantes para ser 
considerada como un objeto de ordenación dadas sus condiciones biofísicas, históricas 
y relaciones entre el ser humano y la naturaleza. Estas formas, se demuestran en los 
procesos en que la normatividad permite no sólo definir las responsabilidades de cada 
uno de los actores que inciden en el Ordenamiento Territorial y ambiental de la cuenca, 
sino en  los instrumentos que rigen las políticas en el territorio. 
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3.3.2 Competencias y atribuciones de los actores en el 
Ordenamiento Ambiental Territorial 
De acuerdo con la gráfica 3-12 y teniendo en cuenta los tipos de actores y sus respectivas 
competencias, estás son las que están relacionados tanto con el Ordenamiento Territorial 
como el OAT de un espacio determinado: 
Tabla 3-1: Actores y sus competencias en el OT y OAT. 
Actores Competencias 
Nación Decreto 2811 de 1974. Código Nacional de Recursos Naturales 
Renovables y de Protección al Medio Ambiente 
Para la adecuada protección del ambiente y de los recursos 
naturales, el gobierno nacional establecerá políticas y normas sobre 
zonificación. 
Ley 1454 de 2011 la Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial – 
LOOT (Art. 29):  
a) Establecer la política general de ordenamiento del territorio en los 
asuntos de interés nacional: áreas de parques nacionales y áreas 
protegidas. 
b) Localización de grandes proyectos de infraestructura. 
c) Determinación de áreas limitadas en uso por seguridad y defensa. 
d) Los lineamientos del proceso de urbanización y el sistema de 
ciudades. 
e) Los lineamientos y criterios para garantizar la equitativa 
distribución de los servicios públicos e infraestructura social de forma 
equilibrada en las regiones. 
f) La conservación y protección de áreas de importancia histórica y 
cultural. 
g) Definir los principios de economía y buen gobierno mínimos que 
deberán cumplir los departamentos, los Distritos, los municipios, las 
áreas metropolitanas, y cualquiera de las diferentes alternativas de 
asociación. 
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Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. “Pacto por Colombia, 
Pacto por la Equidad” 
- Dentro del marco de reglamentación de la Política General de 
Ordenamiento Territorial (PGOT) para que el ordenamiento 
considere las particularidades de los territorios étnicos se incluirá 
el enfoque diferencial a través de la definición de lineamientos. 
- Adoptar la Política General de Ordenamiento Territorial (PGOT), 
y la reglamentación de los instrumentos de ordenamiento de nivel 
intermedio de planeación. 
- Implementar una estrategia integral y diferenciada para la 
actualización de los planes de ordenamiento territorial, 
cartografía y catastro municipal. 
- Se realizará una reglamentación / reforma a las Leyes 152 de 
1994, Ley 388 de 1997, LOOT y al Decreto 1077 de 2015, para 
garantizar la convergencia de instrumentos de planeación en el 
desarrollo y el ordenamiento. 
- En conjunto con DNP, Conceptualizar, diseñar e implementar el 





Ley 99 de 1993 (Art. 5) 
Expedir y actualizar el estatuto de zonificación de uso adecuado 
del territorio para su apropiado ordenamiento y las regulaciones 
nacionales sobre el uso del suelo en lo concerniente a sus 
aspectos ambientales y fijar las pautas generales para el 
ordenamiento y manejo de cuencas hidrográficas y demás áreas 
de manejo especial. 
Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. “Pacto por Colombia, 
Pacto por la Equidad” 
- Con apoyo del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, las 
Autoridades Ambientales y la UPRA, deberá desarrollar la 
Estrategia Nacional de Restauración que deberá priorizar las 
áreas protegidas, cuencas y ríos estratégicos, en donde, el 1% 
del total de la inversión será destinado para la recuperación, 
preservación y vigilancia de la cuenca hidrográfica que alimenta 
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la respectiva fuente hídrica de la cual se hará uso y se debe 
solicitar licencia ambiental para esto.  
- Gestionar la implementación de plataformas colaborativas, que 
permitan la articulación de inversiones públicas y privadas, 
alrededor de las cuencas, para la gestión integral del recurso 
hídrico. Para el cuatrienio existe una meta de 8 plataformas 
colaborativas. 
- En coordinación con Minvivienda y DNP, debe optimizar los 
instrumentos de ordenación y manejo de las cuencas 
hidrográficas. 
- Con apoyo de Minvivienda e IDEAM, se debe priorizar las 
cuencas que deban realizar intervenciones prioritarias en materia 
de fortalecimiento institucional e implementación de tecnologías 
para el tratamiento de aguas residuales. 
- En conjunto con MinEducación y Minvivienda, se creará un 
programa de educación ambiental para la protección de las 
cuencas hidrográficas como fuentes de vida, desarrollo y 
entretenimiento. 
- Promover a través de los POMCAS, la inclusión de la estructura 
ecológica principal en los Planes Departamentales de 
Ordenamiento Departamental. 
- Pondrá en marcha una estrategia de racionalización y 
armonización de políticas, trámites, permisos, normas e 
instrumentos de planificación y ordenamiento territorial, para la 




Decreto 3572 de 2011 (Art. 2) 
-Administrar y manejar el Sistema de Parques Nacionales Naturales, 
así como reglamentar el uso y el funcionamiento de las áreas que lo 
conforman. 
- Formular los instrumentos de planificación, programas y proyectos 
relacionados con el Sistema de Parques Nacionales Naturales. 






Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. “Pacto por Colombia, 
Pacto por la Equidad” 
- Formular e implementar una estrategia de ordenamiento 
productivo de la frontera agrícola nacional en armonía con la 
planeación para el ordenamiento territorial y la zonificación que 
promueva el uso eficiente de tierras. 
Con el apoyo de UPRA y Agrosavia, impulsará procesos de 
planificación agropecuaria que articulen las zonificaciones de aptitud 






Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. “Pacto por Colombia, 
Pacto por la Equidad” 
- Con orientación de la Unidad Nacional de Gestión del Riesgo, 
IDEAM y DNP apoyará a los municipios priorizados para su 
incorporación en los planes de ordenamiento territorial. 
- Impulsará la actualización e implementación de planes de 
ordenamiento territorial municipal. 
- Tiene como meta para este cuatrienio, 202 municipios 
acompañados en revisión e implementación de sus POT. 
- Con el apoyo de la UNGRD, desarrollará lineamientos para el 
reasentamiento de población en zonas de alto riesgo no mitigable 
y la creación de programas de vigilancia, control del uso y 




Ley 99 de 1993 (Art. 31) 
-Participar con los demás organismos y entes competentes en el 
ámbito de su jurisdicción en los procesos de planificación y 
ordenamiento territorial a fin de que el factor ambiental sea tenido en 
cuenta con las decisiones que se adopten. 
-Otorgar concesiones, permisos, autorizaciones y licencias 
ambientales requeridas por la ley para el uso, aprovechamiento o 
movilización de los recursos naturales renovables o para el desarrollo 
de actividades que afecten o puedan afectar el medio ambiente. 
-Establecerán las normas generales y las densidades máximas a las 
que se sujetarán los propietarios de vivienda en áreas sub-urbanas y 
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en cerros y montañas, de manera que se protejan el medio ambiente 
y los recursos naturales. 
- Las Corporaciones Autónomas Regionales realizarán sus tareas en 
estrecha coordinación con las entidades territoriales y con los 
organismos a las que éstas hayan asignado responsabilidades de su 
competencia.  
- Adelantar con las comunidades indígenas, programas y proyectos 
para el uso y conservación de los recursos naturales y el medio 
ambiente y apoyarlos en su planificación territorial 
Ley 388 de 1997 (Art. 10) 
En el numeral b del artículo 10 de la Ley 388 de 1997, la 
Corporaciones Autónomas Regionales o la autoridad ambiental de la 
respectiva jurisdicción debe ser la encargada de dar las directrices 
para el manejo de las cuencas hidrográficas, las cuales cuentan con 
distintos instrumentos de planificación, ordenación y manejo de 
cuencas hidrográficas y acuíferos (Decreto 1640 de 2012, Art. 5). 
Decreto 2372 de 2010 (Art. 13 y 16) 
La reserva, delimitación, alinderación, declaración y administración 
de los Parques Naturales Regionales y distritos de conservación de 
suelos corresponde a las Corporaciones Autónomas Regionales, a 





Decreto 2811 de 1974. Código Nacional de Recursos Naturales 
Renovables y de Protección al Medio Ambiente 
Los departamentos y municipios tendrán sus propias normas de 
zonificación, sujetas a las de orden nacional a que se refiere el inciso 
anterior. 
Ley 99 de 1993 (Art. 64) 
Promover, cofinanciar o ejecutar, en coordinación con los entes 
directores y organismos ejecutores del Sistema Nacional de 
Adecuación de Tierras y con las Corporaciones Autónomas 
Regionales, obras y proyectos de irrigación, drenaje, recuperación de 
tierras, defensa contra las inundaciones y regulación de cauces o 
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corrientes de agua, para el adecuado manejo y aprovechamiento de 
cuencas hidrográficas. 
Ley 1454 de 2011 la Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial – 
LOOT (Art. 29):  
a) Establecer directrices y orientaciones para el ordenamiento de la 
totalidad o porciones específicas de su territorio, especialmente en 
áreas de conurbación con el fin de determinar los escenarios de uso 
y ocupación del espacio, de acuerdo con el potencial óptimo del 
ambiente  
b) Definir las políticas de asentamientos poblacionales y centros 
urbanos, de tal manera que facilite el desarrollo de su territorio. 
c) Orientar la localización de la infraestructura física-social.  
d) Integrar y orientar la proyección espacial de los planes sectoriales 
departamentales, los de sus municipios y entidades territoriales 
indígenas. 
e) Los departamentos podrán articular sus políticas, directrices y 
estrategias de ordenamiento físico-territorial con los planes, 
programas, proyectos y actuaciones sobre el territorio, mediante la 
adopción de planes de ordenamiento para la totalidad o porciones 
específicas de su territorio. 
g) Los departamentos y las asociaciones que estos conformen 
podrán implementar programas de protección especial para la 





Decreto 2811 de 1974 (Art. 8). Código Nacional de Recursos 
Naturales Renovables y de Protección al Medio Ambiente 
Los departamentos y municipios tendrán sus propias normas de 
zonificación, sujetas a las de orden nacional a que se refiere el inciso 
anterior. 
Decreto 2811 de 1974 (Art. 303). Código Nacional de Recursos 
Naturales Renovables y de Protección al Medio Ambiente 
a) Determinar las zonas o lugares en los cuales se prohibirá la 
construcción de obras; 
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b) Prohibir la tala o la siembra o la alteración de la configuración de 
lugares de paisaje que merezca protección; 
c) Fijar límites de altura o determinar estilos para preservar la 
uniformidad estética o histórica, y 
d) Tomar las demás medidas que correspondan por ley o reglamento. 
Ley 99 de 1993 (Art. 65) 
Dictar, dentro de los límites establecidos por la ley, los reglamentos 
y las disposiciones superiores, las normas de ordenamiento territorial 
del municipio y las regulaciones sobre usos del suelo. 
Ley 388 de 1997 (Art. 8) 
Localizar las áreas críticas de recuperación y control para la 
prevención de desastres, así como las áreas con fines de 
conservación y recuperación paisajística. 
Ley 388 de 1997 (Art. 12) Componente General del POT 
El señalamiento de las áreas de reserva y medidas para la protección 
del medio ambiente, conservación de los recursos naturales y 
defensa del paisaje, de conformidad con lo dispuesto en la Ley 99 de 
1993 y el Código de Recursos Naturales, así como de las áreas de 
conservación y protección del patrimonio histórico, cultural y 
arquitectónico 
Ley 1454 de 2011 la Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial – 
LOOT (Art. 29): 
a) Formular y adoptar los planes de ordenamiento del territorio. 
b) Reglamentar de manera específica los usos del suelo, en las áreas 
urbanas, de expansión y rurales, de acuerdo con las leyes. 
c) Optimizar los usos de las tierras disponibles y coordinar los planes 
sectoriales, en armonía con las políticas nacionales y los planes 
departamentales y metropolitanos. 
Concejos 
municipales 
Constitución Política de Colombia 1991 
En la Constitución Política de Colombia, se define que los Concejos 
municipales deben reglamentar los usos de suelo y controlar las 
actividades relacionadas con la construcción y dictar las normas 
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necesarias para el control, preservación y defensa del patrimonio 
ecológico y cultural del municipio (Constitución Política de Colombia 






Superintendencia de Industria y Comercio (Superintendecia de 
Industria Y comercio, 2015) 
- Diseño de la política industrial y la representación política de sus 
miembros frente al Gobierno y la sociedad. 
- Determinación de la forma en que se mueve su industria, y 
promueven estándares de productos y buenas prácticas 
empresariales, entre las que se encuentran el respeto por las 
normas de libre competencia. 
- Publicar códigos de ética y, en algunos casos, formular y ejecutar 
autorregulaciones en el mercado. 
- Realizar actividades para sus miembros (ferias, periódicos, 





Decreto 182 de 196810 
- Los dueños de predios riberanos colocados aguas arriba de las 
obras de captación de un Distrito de Riego que hasta la fecha en 
que se ordene ejecutar las obras de irrigación no estuvieren 
aprovechando el agua, tendrán necesidad de permiso especial 
para iniciar cualquier utilización posterior. 
- Para cada Distrito de Riego o de Drenaje, el Gobierno o la Junta 
Directiva de la entidad encargada de la administración y manejo 
del mismo, según el caso, dictara un reglamento interno de 
funcionamiento atendiendo a las características propias de la 
respectiva región y a las normas técnicas que aseguren un mejor 
aprovechamiento de las tierras y obras. 
 
 
9 Se entiende por Distrito de Riego la unidad agropecuaria que cuenta con las obras necesarias 
para el riego y conservación adecuada de las tierras en ella comprendidas y el racional 
desarrollo agrícola, comercial e industrial de la misma (Decreto 182 de 1968, Art. 6) 
10  Se entiende por Distrito de Riego la unidad agropecuaria que cuenta con las obras necesarias para el 
riego y conservación adecuada de las tierras en ella comprendidas y el racional desarrollo agrícola, comercial 
e industrial de la misma (Decreto 182 de 1968, Art. 6) 
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En cada Distrito de Riego se adoptarán planes de cultivos y de riego 
de obligatorio cumplimiento para todos los usuarios. 
Ley 41 de 1993 
- Corresponderá a la entidad administradora de cada distrito de 
riego la función de conceder el derecho de uso de aguas 
superficiales y subterráneas en el área de los distritos de 
adecuación de tierras. 
Resolución 1399 de 2005 (Asociaciones de usuarios) 
- Promover la ejecución de los proyectos de Adecuación de Tierras 
dentro de su comunidad. 
- Administrar, operar y mantener los Distritos de Adecuación de 
Tierras una vez terminados o antes. 
- Ejercer, como delegataria de los organismos ejecutores, las 
funciones que el titular tiene en materia de manejo del Distrito, 
para efectos de reglamentar el uso y operación de las obras y 
equipos; aplicar sanciones a quienes violen las normas 
expedidas por el organismo ejecutor o por la propia asociación 
en materia de utilización de las obras del Distrito, y asumir a 
nombre de este las obligaciones que se requieran dentro del giro 
ordinario de su gestión. 
Población11 Decreto 2811 de 1974. Código Nacional de Recursos Naturales 
Renovables y de Protección 
al Medio Ambiente 
- El ambiente es patrimonio común. El Estado y los particulares 
deben participar en su preservación y manejo, que son de utilidad 
pública e interés social. 
Constitución Política de Colombia 1991 (Art. 95) 
- Proteger los recursos culturales y naturales del país y velar por la 





11 Incluye las comunidades indígenas de la Sierra Nevada de Santa Marta. 
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Decreto 1500 de 2018 
- Establecimiento de la “Línea Negra” de los pueblos Arhuaco, 
Kogui, Wiwa y Kankuamo de la SNSM. 
Ley 1454 de 2011 (Art. 2) 
- Principio rector de ordenamiento territorial en cada materia 
específica, para este caso, contempla a las entidades territoriales 
indígenas en la escala departamental. 
Ley 99 de 1993 
- Le da facultad a los territorios indígenas para ejercer sus 
funciones constitucionales en el territorio relacionadas con el 
medio ambiente y los recursos naturales, de manera coordinada 
con las normas de carácter superior y las directrices de las 
políticas ambientales. 
- Art. 67 y 68: Define las funciones de los territorios indígenas 
 
 
Fuente: Elaboración propia a partir del análisis de las competencias normativas descritas 
en el gráfico 3-12 
3.3.3 Instrumentos de planificación y de Ordenamiento 
Ambiental Territorial 
El Decreto 1200 de 2004 determina los instrumentos de planificación ambiental que 
deben tener las Corporaciones Autónomas Regionales, entre los que se encuentran los 
siguientes: 
▪ Plan de Gestión Ambiental Regional – PGAR: Instrumento de planificación 
estratégico a largo plazo que orienta la gestión de las CARS con las acciones de 
todos los actores regionales, el cual tendrá una vigencia mínima de 10 años. El 
departamento del Magdalena cuenta con su PGAR 2013-2027 “Hacia un territorio 
saludable y sostenible”, cuya visión es:  
 
“En el 2028, el departamento del Magdalena será un territorio saludable y 
sostenible con ciudadanos e instituciones corresponsables, que aplican 
conductas y acciones compatibles con la conservación, manejo y uso 
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sostenible de los recursos y valores naturales y culturales” (CORPAMAG, 
2014). 
 
▪ Plan de Acción Trienal – PAT: Instrumento en el cual se concreta el compromiso 
institucional para el cumplimiento de los objetivos del PGAR. Se definen las 
acciones e inversiones durante 3 años. CORPAMAG cuenta con el Plan de 
Acción Institucional – PAI 2016 – 2019. 
Por otro lado, también se encuentran los siguientes instrumentos: 
▪ Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 “Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad, 
Planes de desarrollo municipales de Ciénaga y Zona Bananera: Son los 
instrumentos que rigen las políticas públicas a nivel nacional y municipal, 
respectivamente. 
▪ Plan de Ordenamiento Territorial: es el instrumento básico para desarrollar el 
proceso de ordenamiento del territorio municipal. Se define como el conjunto de 
objetivos, directrices, políticas, estrategias, metas, programas, actuaciones y 
normas adoptadas para orientar y administrar el desarrollo físico del territorio y la 
utilización del suelo (Ley 388 de 1997, Art. 9). El municipio de Ciénaga cuenta con 
POT y el municipio de Zona Bananera cuenta con PBOT12, ambos son del año 
2001. 
▪ Plan de Ordenación y Manejo de Cuencas Hidrográficas – POMCAS: se constituye 
en norma de superior jerarquía y determinante ambiental para la elaboración y 
adopción de los planes de Ordenamiento Territorial, de conformidad con lo 
dispuesto en el artículo 10 de la Ley 388 de 1997 (Decreto 1640 de 2012, Art. 23). 
Por tanto, Como instrumento, los POMCAS reglamentados por el Decreto 1640 de 
2012, se han constituido en uno de los principales orientadores de la planificación 
y el OAT. El POMCA es el puente principal para la mayoría de los determinantes 
 
 
12 Los planes de ordenamiento territorial se denominarán: a) Planes de Ordenamiento Territorial: 
elaborados y adoptados por distritos y municipios con población superior a los 100.000 habitantes; 
b) Planes Básicos de Ordenamiento Territorial: elaborados y adoptados por distritos y municipios 
con población entre 30.000 y 100.000 habitantes y, c) Esquemas de Ordenamiento Territorial: 
elaborados y adoptados por municipios con población inferior a los 30.000 habitantes (Congreso 
de Colombia, 1997, Art. 9). 
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ambientales que deben incorporarse al POT y articularse con su zonificación. La 
cuenca Hidrográfica del Río Frío cuenta con un POMCA que no fue adoptado 
(razones que se explicaron el aparte de OAT), sin embargo, en este momento se 
está trabajando con los distintos actores en una plataforma colaborativa para su 
actualización y posterior adopción. 
▪ Plan de Ordenamiento del Recurso Hídrico- PORH: Permite a la Autoridad 
Ambiental competente intervenir los cuerpos de agua, con el objeto de alcanzar y 
mantener las condiciones de calidad y cantidad requeridas para garantizar su 
funcionalidad ecosistémica y sus usos actuales y potenciales, en un horizonte 
mínimo de diez años (Minambiente, 2019). En el departamento del Magdalena sólo 
tiene priorizado el Plan de Ordenación del Recurso Hídrico del río Manzanares. 
▪ Visón Magdalena 2032; Documento de base de apoyo entre distintas entidades 
públicas y privadas, para fomentar el diálogo e intercambio técnico y de discusión 
acerca de los problemas y potencialidades del desarrollo del departamento, y 
consensuar una propuesta que permita avanzar en su validación social y 
articulación con los distintos procesos políticos e institucionales de gestión, que 
garanticen su puesta en marcha (Departamento Nacional de Planeación, 2011). 
▪ Programas de Desarrollo con enfoque territorial (PDET): instrumento de 
planificación y gestión para implementar de manera prioritaria los planes 
sectoriales y programas en el marco de la Reforma Rural Integral (RRI) y las 
medidas pertinentes que establece el Acuerdo Final (Decreto 0893 de 2017, Art. 
1). El municipio de Ciénaga hace parte de los municipios PDET Sierra Nevada- 
Perijá. 
Cada uno de los instrumentos antes mencionados, definen los lineamientos que rigen al 
territorio a nivel de ordenamiento, desarrollo y ambiental. De su articulación dependen la 
efectividad en el desarrollo de sus propios objetivos y alcances. De esta manera, los 
planes y programas sobre protección ambiental y manejo de los recursos naturales 
renovables deberán estar integrados en los planes y programas generales de desarrollo 
económico y social (Código Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Protección 
al Medio Ambiente, 1974). Además, es importante tener en cuenta que el agua es un 
bien natural de uso público administrado por el Estado a través de las Corporaciones 
Autónomas Regionales, las de desarrollo sostenible y las autoridades ambientales 
urbanas (MADS, 2014). Por tanto, se requiere un trabajo coordinado con todos los 
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actores en la formulación y elaboración de los instrumentos para que su 
implementación sea armonizada con las políticas, planes y programas territoriales. 
3.3.3.1 Incidencia de los instrumentos de política pública en 
el área de estudio  
El análisis de la políticas, planes y programas que giran en torno al Ordenamiento 
Territorial y al Ordenamiento Ambiental Territorial, específicamente en su forma de 
articulación, definen a corto, mediano y largo plazo las acciones institucionales en el 
territorio. Estas permiten no sólo precisar las responsabilidades de los actores que 
habitan y hacen uso del territorio, sino la forma como estas se van a materializar en el 
mismo. Es decir, describen los medios a través de los cuales van a ser implementadas 
con elementos claves como presupuesto, programas, actividades concretas, 
responsables y tiempos de cumplimiento, entre otros. 
Es importante anotar, que las acciones de los instrumentos que se analizarán en este 
apartado no sólo se refieren a las del tipo gubernamentales impositivas, sino a las 
acciones de los actores como pieza clave de implementación de políticas en el territorio. 
En este sentido, es relevante señalar que las políticas públicas son esenciales en el 
cumplimiento de las funciones por parte de Estado, que van más allá de un simple 
instrumento, dado que son un canal por el que se dan interacciones entre el Estado y la 
sociedad (Torres & Santander, 2013). 
En la Cuenca Hidrográfica del Río Frío, existen distintos instrumentos, los cuales 
permiten ver las relaciones e implementación de acciones asociadas al Ordenamiento 
Territorial y al Ordenamiento Ambiental Territorial respecto a la cuenca. Para el análisis 
de su articulación, determinación de su efectividad y coherencia, se tuvieron en cuenta 
los siguientes instrumentos de política, los cuales se dividen en tres categorías, como se 
muestra en la gráfica 5-1: 
1. De desarrollo: Planes de desarrollo municipales y nacional. 
2. Ambientales: de escala regional. 
3. Ordenamiento: Departamental y municipal. 
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Gráfica 3-15: Instrumentos de política de la Cuenca Hidrográfica del Río Frío 
 
Fuente: Elaboración propia 
En cada uno de estos instrumentos, se identifican las relaciones socioecológicas 
existentes en el territorio unificado, es decir, las relaciones de los actores con el medio 
natural en el que cohabitan y sobre el que la política pública busca su cuidado y 
protección. Lo anterior, con el fin de lograr no sólo una armonía territorial sino la 
resolución de los conflictos y conciliaciones territoriales presentes en la Cuenca 
Hidrográfica del Río Frío.  
Es preciso aclarar que las relaciones entre las políticas públicas y el territorio están 
estrechamente ligadas a los procesos históricos que se han desencadenado en los 
municipios de Ciénaga y Zona Bananera13; puesto que es a partir de su consideración 
que se formulan las políticas en el territorio, dando elementos para que el Estado 
empiece a entender los procesos que les lleva a abordar un tema específico, por medio 
de la construcción de un problema social que necesita una intervención pública y el 




13 Decretado municipio mediante la Ordenanza No. 011 de 1999 de la Asamblea Departamental 
del Magdalena. 
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3.3.3.1.1 Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2018 – 2022 “Pacto 
por Colombia, pacto por la equidad” 
 
Es un instrumento diseñado por el gobierno nacional, cuyo principal alcance es:  
“trazar el camino para lograr el país que queremos. Por esta razón es un plan de 
desarrollo que trasciende un gobierno y se constituye en una propuesta de país 
construida de manera participativa, que recoge las aspiraciones de las regiones 
y está alineado con los Objetivos de Desarrollo Sostenible a 2030. El Plan de 
Desarrollo 2018-2022 busca que entre todos construyamos un pacto por 
Colombia, un pacto por la equidad, un pacto para construir entre todos, el país 
que queremos” (Departamento Nacional de Planeción, 2019). 
Se articula con los municipios PDET (Ciénaga), pues son estratégicos ya que presentan 
los peores indicadores económicos, sociales, ambientales, institucionales y de 
seguridad. Además, presenta las siguientes estrategias que se encaminan ya sea al 
desarrollo de los municipios de objeto de estudio o al Ordenamiento Territorial de los 
mismos: 
▪ Pacto por la descentralización. Conectar territorios, gobiernos y poblaciones: 
Contar con entidades territoriales modernas y fortalecidas, que generen y 
ejecuten recursos de forma inteligente y pensando en el bienestar de los 
ciudadanos; adoptar la Política General de Ordenamiento Territorial, y definir la 
articulación entre instrumentos locales y nacionales para un mejor uso del suelo; 
fomentar las asociaciones entre municipios y departamentos para un uso más 
eficiente de los recursos en proyectos de impacto regional; desarrollar una 
plataforma virtual para formular en línea los programas de gobierno y planes de 
desarrollo territorial, promoviendo alianzas estratégicas entre entidades 
territoriales y el Gobierno nacional. 
▪ Estrategia Armonizar la planeación para el desarrollo y la planeación para el 
Ordenamiento Territorial: Generación de lineamientos e incentivos de 
ordenamiento con enfoque regional y diferenciado, que incluya la propuesta de 
convergencia de los instrumentos de ordenamiento y desarrollo y, en especial, de 
ordenamiento ambiental, rural y del sistema de ciudades; fortalecimiento de los 
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actores que participan en su formulación mediante la creación de un sistema de 
certificación en POT. 
Este instrumento le da mucha relevancia no sólo al Ordenamiento Territorial y al 
desarrollo de las regiones, sino a la articulación entre estos dos componentes a nivel 
de instituciones, actores y competencias. Esto implica, mayor capacidad en los 
municipios y departamentos para que puedan ejercer gobernabilidad en los 
territorios. Además, la articulación no sólo se busca desde los instrumentos sino 
también entre las distintas escalas territoriales, por eso es enfático en el hecho de 
que es necesaria la convergencia de políticas entre municipio-departamento-Nación. 
Lo anterior, busca que se generen mecanismos para el mejor uso del suelo, los 
recursos naturales y presupuestales y la coherencia entre políticas territoriales. 
 
Por otro lado, al referirse estrictamente a los marcos normativos del Ordenamiento 
Territorial y el OAT, define los siguientes pactos: 
▪ Pacto por el emprendimiento. Campo con progreso: una alianza para dinamizar 
el desarrollo y la productividad de la Colombia rural. Crear las condiciones para 
que la tenencia de la tierra y la planificación de la producción agropecuaria 
promuevan el progreso del campo e implementar estrategias de ordenamiento 
productivo que promuevan el uso eficiente de la tierra. No sólo es importante en 
el sentido que los municipios objeto de estudio dependen de actividades 
agropecuarias que inciden a nivel departamental, sino también en las 
competencias de los actores en el desarrollo de estrategias económicas para el 
territorio. 
▪ Relacionado con el pacto anterior, el Pacto por la sostenibilidad. Producir 
conservando y conservar produciendo, busca implementar estrategias e 
instrumentos económicos para que los sectores productivos sean más 
sostenibles, innovadores y reduzcan los impactos ambientales; frenar la 
deforestación y otros crímenes ambientales a partir del control territorial y 
generar nuevas oportunidades económicas sostenibles a nivel local; fortalecer 
las Autoridades Ambientales Regionales para optimizar la gestión ambiental, la 
vigilancia y control, y el servicio a la ciudadanía. En el territorio y la cuenca, los 
conflictos socioambientales se presentan principalmente por la presión que se 
ejerce sobre los recursos naturales, la falta de coordinación entre los actores y 
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sus competencias y el desconocimiento de prácticas sostenibles en las 
actividades económicas. 
o Biodiversidad y riqueza natural: activos estratégicos de la nación. 
Intervenciones integrales en áreas ambientales estratégicas: inclusión de 
acciones e inversiones nacionales y territoriales en los contratos plan, 
para la intervención integral de las áreas ambientales estratégicas, con 
especial atención en humedales designados dentro de la lista de 
importancia internacional de la Convención de Ramsar como la Ciénaga 
Grande de Santa Marta y reservas de la biósfera. Este ecosistema, 
permite el sostenimiento nivel ecológico, económico y social de la cuenca, 
por tanto, su intervención es importante para su protección, pues al ser un 
área ambiental estratégica, la ley contempla todas las razones para su 
conservación y cuidado. 
o Colombia resiliente: conocimiento y prevención para la gestión del riesgo 
de desastres y adaptación al cambio climático. Dadas las condiciones del 
territorio ubicado en un área de alta vulnerabilidad ante los efectos del 
cambio climático, cabe considerar que desde los municipios se deben 
generen estrategias para la adecuada gestión del riesgo, especialmente 
en la cuenca baja y cuenca alta, en donde se han desarrollado usos del 
suelo que exponen y disminuyen la capacidad de resiliencia del sistema. 
 
▪ Pacto por la ciencia, la tecnología y la innovación: un sistema para construir 
conocimiento de la Colombia del futuro. Estrategia de racionalización y 
armonización de políticas, trámites, permisos, normas, instrumentos de 
planificación y Ordenamiento Territorial y sus arreglos institucionales. Esto es una 
medida que trasciende las fronteras político-administrativas, pues el territorio y la 
cuenca presentan problemas en su articulación no sólo a nivel de políticas sino 
entre competencias de los actores. 
▪ Pacto por la equidad de oportunidades para grupos indígenas, negros, raizales, 
afros, palenqueros y Rrom: Fortalecer los programas diseñados para la 
generación de ingresos de los grupos étnicos a través de proyectos productivos, 
el fortalecimiento de la seguridad alimentaria, la gestión ambiental y el uso 
sostenible de la biodiversidad y la sostenibilidad económica; diseñar instrumentos 
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orientadores de la planeación de los territorios étnicos y mecanismos 
de articulación con los instrumentos de ordenamiento y planeación de los 
gobiernos subnacionales. Quizá, este sea el diferenciador y el que mayor 
significado a nivel cultural tiene el PND, pues desagrega el componente étnico, 
sin desconocer sus arraigos territoriales, promoviendo la inclusión de su visión 
ancestral en la construcción de territorios e instrumentos de planificación, lo cual 
es importante en la cuenca, dados sus actores indígenas y por la normativa de la 
Línea Negra. 
o Conectar territorios, gobiernos y poblaciones: Dentro del marco de 
reglamentación de la Política General de Ordenamiento Territorial (PGOT) 
para que el ordenamiento considere las particularidades de los territorios 
étnicos. 
 
▪ Pacto por la descentralización. Conectar territorios, gobiernos y poblaciones: 
Aprovechar el potencial productivo y de desarrollo de los municipios, incentivando 
el trabajo conjunto entre éstos, para lograr proyectos de impacto regional; habilitar 
16 mil hectáreas de suelo para el desarrollo urbano equilibrado y sostenible de 
las ciudades. Una de las relaciones más importantes que se presentan en el 
territorio, es que las relaciones tanto internas como con los municipios aledaños 
y el departamento requieren articulación en materia de desarrollo territorial, no 
sólo por las similitudes que comparten sino por el componente histórico de arraigo 
municipal, departamental y regional. 
o Armonizar la planeación para el desarrollo y la planeación para el 
Ordenamiento Territorial: creación de un Sistema de Ordenamiento 
Territorial que armonice las competencias de todos los actores, 
competencias e instrumentos para el ordenamiento; implementación de 
un arreglo institucional eficiente del (COT fortalecida), el cual unifica las 
funciones de la actual Comisión de Ordenamiento Territorial y el Consejo 
Superior para la Administración del Suelo Rural, con mayor incidencia en 
la resolución de conflictos de ordenamiento; reglamentación de la Ley 
Orgánica de Ordenamiento Territorial (LOOT) para Planes de 
Ordenamiento Departamental; actualización e implementación de planes 
de Ordenamiento Territorial municipal; implementación de una plataforma 
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que permita realizar inversiones para el Ordenamiento Territorial 
municipal. 
 
▪ Pacto región caribe. Por una transformación para la igualdad de 
oportunidades y la equidad: Hacer un manejo ambiental sostenible de las 
fuentes de agua de la región; fomentar las cadenas de productos 
agroindustriales del Caribe; aprovechar los ecosistemas costeros, con 
iniciativas sostenibles que permitan su recuperación y mantenimiento, 
interconexión ambiental como la SNSM y CGSM. Este pacto específico, es 
consecuente con las dinámicas del territorio, pues presenta no sólo la relación 
de las actividades económicas con el territorio, sino la incidencia en recursos 
como el agua y ecosistemas que definen el nacimiento y desembocadura de 
la cuenca. Además, que especifica a los ecosistemas de la SNSM y CGSM 
con una de sus grandes problemáticas que es la desconexión natural entre 
ambas, no desde el entendido de los límites político-administrativos, sino 
vistos como sujetos de una ecorregión que define las relaciones de los 
actores. 
En materia de inversión, el PND en su plan plurianual de inversiones, el OAT se 
encuentra en la línea de Biodiversidad y riqueza natural, así como también en la línea de 
instituciones ambientales modernas, apropiación social de la biodiversidad y manejo 
efectivo de los conflictos socioambientales. Por su parte, en el plan plurianual del 
departamento de Magdalena se priorizó una iniciativa encaminada a la conservación, 
manejo y uso sostenible de la SNSM, proyectos productivos en la CGSM, recuperación 
ambiental de la CGSM y promoción turística de esta. 
 
En el plan plurianual de la región caribe se encuentra la recuperación de la conectividad 
hidráulica entre caños y ciénagas para la CGSM; recuperación ambiental de la CGSM y 
la reglamentación / reforma a las Leyes 152 de 1994, 388 de 1997, 1454, y al Decreto 
1077 de 2015, para garantizar la convergencia de instrumentos de planeación en el 
desarrollo y el ordenamiento, así como la simplificación, estandarización, participación y 
transparencia en ordenamiento. 
Capítulo 3 89 
 
3.3.3.1.2 Plan de Gestión Ambiental Regional “PGAR” 2013-2027. 
“Hacia un territorio saludable y sostenible” 
 
Es un instrumento de carácter ambiental cuyo responsable es CORPAMAG y fue 
expedido en el 2014, su visión se concibe como:  
“un instrumento de largo plazo, eficaz, integral, amplio y continuo que orientará la 
gestión de la entidad, relacionada con la administración sostenible de los recursos 
naturales y con ello avanzar en la conservación y preservación de una parte 
importante de los elementos que constituyen el patrimonio ambiental de los 
habitantes del Departamento del Magdalena, de los colombianos y la humanidad” 
(CORPAMAG, 2014).  
Su importancia radica en el Decreto 1200 de 2004, que lo define como uno de los 
instrumentos de planificación ambiental regional de las Corporaciones Autónomas 
Regionales. En el momento de su construcción, se articuló con el Plan Nacional de 
Desarrollo 2010 – 2014 “Prosperidad para todos”, Visión Colombia II Centenario 2019 
(Componentes ambientales), Plan de Desarrollo departamental 2012-2015 
“Construyendo respeto por el Magdalena”, Visión Magdalena 2032 “Un mundo de 
oportunidades”. 
 
En cuanto a la planeación del instrumento, el PGAR tiene una vigencia de 15 años. Se 
encuentra ligado a la normatividad de la Constitución Política de Colombia, la Ley 99 de 
1993, el Decreto 1865 de 1994 (que rige los planes regionales de las corporaciones 
autónomas regionales) y los decretos y las leyes de gestión ambiental y de la Convención 
RAMSAR14. La fuente principal de recursos para la financiación viene de recursos propios 
y de la nación, además de otras fuentes como la cooperación internacional y otras 




14 Mediante la Ley 357 de 1997, se aprueba la “Convención Relativa a los Humedales de 
Importancia Internacional especialmente como hábitat de aves acuáticas”, la cual fue suscrita 
con RAMSAR en 1971. La Convención RAMSAR es una condicionante para el ordenamiento 
territorial ambiental, la cual contempla a la CGSM. 
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A su vez, está articulado con la Política Nacional para la Gestión Integral de la 
Biodiversidad y sus Servicios Ecosistémicos (PNGIBSE), especialmente en la 
construcción de las líneas estratégicas. En la línea estratégica de la biodiversidad y sus 
servicios ecosistémicos, se hace una propuesta de articulación con planes, programas y 
proyectos encaminados a la conservación de la biodiversidad. Lo anterior se desarrolló 
mediante mesas de trabajo con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible para la 
construcción de algunos de los componentes ambientales. También se desarrolló, como 
insumo, un análisis del Plan de Agua y Alcantarillado del departamento del Magdalena 
2005 – 2015, que contó con el apoyo de la nación y de la Corporación Andina de Fomento 
– CAF. Sin embargo, pese a que su alcance es regional desconociendo a los entes 
territoriales en la ordenación del territorio. 
 
En cuanto al Ordenamiento Territorial y el OAT, definen cinco unidades administrativas 
dentro de las cuales se encuentran la SNSM y la CGSM contando además, con 
diagnósticos relevantes para entender el territorio a nivel ambiental, como por ejemplo 
identificando los aspectos físicos de la SNSM y la cobertura y uso de la tierra para el 
departamento del Magdalena en 2011, resaltando que en las actividades agropecuarias 
se representan los monocultivos de banano y palma de aceite. De igual forma, se enfatiza 
que la CGSM y la SNSM predomina la vocación agroforestal, identifica las especies 
amenazadas de flora y fauna, haciendo especial énfasis que en la SNSM se presentan 
las más altas tasas de deforestación regional. Adicional, la construcción de viviendas y 
negocios en la cuenca alta, media y baja del río Frío generan amenazas especialmente 
a las especies vegetales. Para esto, se implementan estrategias para la adaptación al 
cambio climático con 4 proyectos agroforestales y/o silvopastoriles en áreas priorizadas 
y de implementar 7 proyectos productivos sostenibles en la CGSM, en el municipio de 
Zona Bananera (CORPAMAG, 2019). 
 
Respecto al recurso hídrico, el departamento especifica que está irrigado por 16 
corrientes de la SNSM, caracterizados por la presencia de humedales; tiene 12 subzonas 
hidrográficas; 59 ciénagas de las cuales la más degradada es la CGSM; oferta hídrica y 
amenaza de la cuenca hidrográfica del río Frío. Respecto a este, en el Informe de gestión 
de CORPAMAG para el primer semestre de 2019, se ejecutó un proyecto para la 
recuperación, mantenimiento y conservación de la sección hidráulica  y márgenes de 
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varios ríos afluentes al complejo CGSM, entre los cuales se encuentra el río Frío, 
mediante el monitoreo ambiental de la desembocadura de los ríos en la CGSM, y 
formulación de proyectos de recuperación hidráulica (CORPAMAG, 2019). 
 
Tanto la SNSM como la CGSM son consideradas como áreas de manejo especial, al 
igual que el río Frío por su categorización como AICAS, por lo cual define proyectos como 
obras de control y mitigación de inundaciones en la zona de influencia del Río Frío y 
estrategias para la implementación de acciones para la prevención de incendios en el 
Corregimiento de San Pedro (Ciénaga) y Sevilla y Guamachito (Zona Bananera). 
(CORPAMAG, 2019). 
 
Se identifica que los entes territoriales no han incluido el componente de riesgo en sus 
POT. También hay ausencia de articulación entre los entes territoriales para la 
ordenación del territorio. Además, no hay un sistema de información de los cambios en 
los recursos naturales renovables para tomar decisiones acertadas por parte de los entes 
territoriales. En el informe de gestión del primer semestre de 2019 de CORPAMAG, 
existe un proyecto de orientación de los modelos de ocupación territorial y competitividad 
municipal, por medio de la asesoría a los entes territoriales para la incorporación de 
asuntos ambientales en los instrumentos de planificación territorial, incluyendo gestión 
del riesgo (entre los que se encuentran Ciénaga y Zona Bananera) y la participación en 
el Comité Interinstitucional de la CGSM y la Mesa Territorial de la SNSM (CORPAMAG, 
2019). 
 
En uno de los programas de la línea estratégica encaminada al uso y manejo de los 
recursos renovables, se busca trabajar con el Sistema Nacional de Áreas Protegidas en 
donde según el informe de gestión del primer semestre de 2019 de CORPAMAG, se 
declararon 20.000 ha de áreas protegidas, así como apoyo a la implementación del 
Sistema de Áreas Marinas Protegidas – SAMP y al Sistema Regional de Áreas 
Protegidas –SIRAP Caribe, según consta en el informe de gestión del primer semestre 
de 2019 de CORPAMAG. 
 
También se encuentran dentro de esta línea estratégica: Ordenamiento del territorio, 
manejo y conservación de la biodiversidad, mediante la estrategia Conexión Caribe con 
la construcción de una plataforma de información en conjunto con INVEMAR y los 
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ecosistemas marinos, procesos productivos sostenibles, recuperación de ecosistemas y 
gestión del recurso hídrico. Relacionado con la línea estratégica anteriormente 
nombrada, hay un programa para el Ordenamiento Territorial sostenible y prevención del 
riesgo, buscando que todo el departamento se encuentre ordenado ambientalmente y 
articulado con los instrumentos de planificación. En la prospectiva define los 
responsables de ordenar ambientalmente el territorio, para este caso: entes territoriales, 
CORPAMAG, MADS, Autoridades Ambientales y PNN. 
 
Una de las líneas estratégicas es la planificación, manejo y uso sostenible de los recursos 
y valores naturales y culturales, en los cuales se reconocen las dinámicas del territorio, 
no sólo a nivel ambiental y económico, sino cultural, cuestión que no es considerada en 
mucho de los instrumentos a excepción del PND, además de la articulación de todos los 
actores dependiendo de sus competencias y capacidades técnicas. Para lograr esto, se 
proponen metas encaminadas a planes de manejos de ecosistemas estratégicos y 
caracterización de los servicios ecosistémicos, mediante la restauración de 120 
hectáreas, implementación de los pagos por servicios ambientales, generación de un 
proyecto de “Guardabosques de corazón del mundo” y monitoreo a 7 ciénagas del 
departamento así como el mantenimiento de sus caños, en la cual se encuentra la CGSM 
(CORPAMAG, 2019)  
 
A su vez, tiene un programa para el Ordenamiento Territorial sostenible que busca el 
OAT del departamento y la articulación con los instrumentos de planificación a este 
mismo nivel territorial y otro, para la gestión del recurso hídrico, mediante el cual busca 
el uso adecuado del agua, tanto para las actividades económicas como para los hogares. 
3.3.3.1.3 Plan de Ordenamiento y Manejo de la Cuenca Hidrográfica del 
Río Frío (POMCA no adoptado) 
Es un instrumento cuyo responsable es CORPAMAG y se diseñó en el año 2013, su 
visión es:  
“constituirse en la carta de navegación para el uso sostenible y racional de la 
cuenca y para el diseño e implementación de programas y proyectos específicos 
dirigidos a conservar, preservar, proteger y restaurar sus ecosistemas y/o prevenir 
Capítulo 3 93 
 
su deterioro” (CORPAMAG, AGUAS DEL MAGDALENA, Universidad de 
Cartagena, 2013). 
En cuanto a su articulación con el territorio, la cuenca del río Frío cumple con todos los 
requisitos para ser considerada una cuenca hidrográfica común, ya que sobre su territorio 
tienen competencia tanto CORPAMAG como el Parque Nacional Natural SNSM, por 
tanto, ambas instituciones tienen competencias sobre un mismo territorio 
 
Por otro lado, si bien CORPAMAG no ha definido determinantes ambientales, el POMCA 
busca que este sea incluido dentro del POT de Ciénaga y el PBOT de Zona Bananera.  
Lo anterior se materializa con la inclusión de los proyectos del POMCA en el Plan de 
Acción de CORPAMAG y el Plan de Inversiones del Plan Nacional de Desarrollo. 
 
La importancia del instrumento en el Ordenamiento Territorial y el OAT radica en que 
hace un análisis del uso potencial del suelo de acuerdo con la estructura que se está 
presentando del territorio, además, establece la importancia de la oferta ambiental del 
mismo. Así mismo, describe que una de las causas principales de los conflictos 
ambientales son los componentes históricos de Ciénaga y Zona Bananera. De esta 
manera, el POT de Ciénaga y el PBOT de Zona Bananera, se consideran como 
instrumentos importantes para su implementación. 
 
Para lograr lo anterior, tiene una estrategia encaminada al fortalecimiento de las 
instituciones encargadas del manejo ambiental y definición de los mecanismos para la 
disminución del conflicto de uso en el territorio. Para su operatividad, cuenta con un 
programa específico para el fortalecimiento de la coordinación interinstitucional, la cual 
busca mejorar las capacidades institucionales de los actores involucrados, por medio de 
espacios de participación, apostando a la  recuperación integral de las cuencas. Esto es 
importante para la definición ambiental de los suelos y la apropiación de los actores para 
que incluyan en las demás políticas del territorio dichas definiciones.  
 
Relacionado con las actividades agropecuarias, se diseñó una estrategia de gestión 
sostenible de las actividades productivas, dado que en el territorio no se pueden 
desconocer que estas deben ser equilibradas con el medio ambiente, más aún 
entendiendo que estas se desarrollaron en el contexto histórico de la cuenca. Además, 
un factor importante en esta estrategia es la seguridad alimentaria, que en pocos 
94  Análisis del Uso y manejo de la Cuenca Hidrográfica del Río Frío (Magdalena) 
1999 - 2019 
 
instrumentos es tenida en cuenta, así como el uso adecuado del agua en la agricultura y 
manejo adecuado de residuos. 
 
Otra estrategia es la planificación del territorio bajo el enfoque sistémico, que busca en 
sus programas el OAT, para que se articulen armoniosamente con los POT de los 
municipios que tienen en su jurisdicción a la cuenca, además de todos aquellos 
ecosistemas que hacen parte integral de esta. Así, el instrumento se convierte en un 
insumo importante para ser determinante ambiental a incluir en el POT de Ciénaga y 
PBOT de Zona Bananera. Adicional a esto, la estrategia y proyectos encaminados a la 
sostenibilidad ambiental, necesarios para llevar a cabo el OAT de la cuenca por medio 
de actividades de restauración, conservación y protección de la biodiversidad de la 
cuenca, así mismo, a través de la recuperación de las rondas hídricas. 
 
Además, plantea un proyecto para el fortalecimiento del sistema de información 
ambiental de la cuenca a nivel regional y local, permitiendo una mejor articulación con el 
SINA, cuyo principal propósito es el mantenimiento y protección de las rondas hídricas, 
facilitando los aportes de agua al Río Frío y teniendo en cuenta la inclusión de las 
comunidades (considera a las comunidades étnicas) como sujetos de promoción de 
buenas prácticas en el territorio. 
 
Respecto a la planeación, hay un presupuesto para ejecutar cada uno de los proyectos, 
detallado por cada etapa y para su regulación se propone la creación de veedurías y 
programas de seguimiento y monitoreo al POMCA. 
3.3.3.1.4 Plan de Acción Institucional – PAI 2016 – 2019. Magdalena 
ambiental, compromiso de todos! 
El responsable de la construcción de este instrumento es CORPAMAG y su visión es 
“concretar el compromiso de CORPAMAG para el logro de los objetivos y metas 
planteados durante el próximo cuatrienio, definiendo las acciones e inversiones que se 
adelantarán en el área de su jurisdicción” (CORPAMAG, 2016). 
Uno de los principios rectores del instrumento es la armonía regional, es decir, la 
articulación de las acciones con los instrumentos normativos existentes. Para este caso, 
promueve la articulación con los ODS, Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 y el PGAR 
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2013 – 2027 a través de la valoración, protección y uso sostenible de los recursos 
naturales renovables, planificación del territorio, gestión del recurso hídrico y generación 
de conocimiento ambiental. En cuanto a la Visión Magdalena 2032, se articula con la 
recuperación de los ecosistemas de SNSM y CGSM y la ampliación de las áreas 
protegidas. 
 
La articulación de los planes de desarrollo municipales y el departamental con el PGAR 
es escasa, por la baja participación de los actores y poco conocimiento acerca del 
territorio. Por tanto, se identifica la desarticulación desde lo local a lo regional, de las 
herramientas existentes para llevar a cabo una planificación, así como la gobernabilidad 
ambiental que procure articular el ordenamiento desde lo socioeconómico con lo 
ecológico y ambiental. 
 
Sumado lo anterior, existe una débil apropiación ambiental por parte de los integrantes 
de la Política de Educación Ambiental con los instrumentos de planificación territorial, lo 
que genera que las acciones sean poco efectivas, pues no cuentan con un eje normativo 
rector que permita no sólo los incentivos económicos, sino también, la inclusión en 
diferentes proyectos que se consolidan en otros instrumentos normativos. Respecto a 
esto, las comunidades indígenas han tenido una participación importante con el fin de 
destacar y recuperar sus conocimientos ancestrales acerca del territorio. 
 
En cuanto al Ordenamiento Territorial y la OAT, se explica por qué algunos POMCAS no 
fueron adoptados (tal es el caso del de la Cuenca Hidrográfica del Río Frío) y la 
priorización de los POMCAS del complejo de humedales de la CGSM. Respecto a la 
inadecuada gestión ambiental, en los Planes de Saneamiento y Manejo de Vertimientos 
– PSMV, se aclara que ni Ciénaga, ni Zona Bananera cuenta con estos, al igual que con 
los Planes de Gestión Integral de Residuos Sólidos – PGIRS. 
 
Se especifican los proyectos que buscan la preservación y conservación del capital 
ambiental en cuencas de varios ríos, en la que se especifica la del río Frío. En cuanto a 
esto, se describen las áreas de bosque seco y bosque de manglar, aclarando que una 
de las más grandes se encuentra en el municipio de Ciénaga. Para el caso del segundo, 
el departamento no cuenta con un Plan de Manejo del Manglar. 
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El río Frío tiene una importancia ambiental en el departamento debido a que es un AICA, 
lo cual es consecuente con el PGAR. Complementando esto, el río Frío tiene un avance 
en su reglamentación como corriente hídrica superficial, pues las más importantes para 
el departamento son las que provienen de la SNSM. 
 
Como herramienta para el cumplimiento concernientes al cuidado del recurso hídrico, se 
nombra el espacio de articulación de “Custodia del Agua” para la formulación del POMCA 
del río Frío en articulación con todos los actores. 
 
En cuanto a las líneas de acción con las que cuenta el instrumento para llevar a cabo 
cada uno de las normativas, estas se encuentran ligadas a la Ley 99 de 1993, Ley 1450 
de 2011, Ley 388 de 1997, Ley 1523 de 2011, Decreto 1200 de 2004. Por tanto, el eje 
de acción institucional es el relacionado a la normatividad asociada a los procesos de 
planificación ambiental. 
3.3.3.1.5 Visión Magdalena 2032. Un mundo de oportunidades. Visión 
de desarrollo Territorial Departamental 
Es un instrumento elaborado por Gobernación de Magdalena y el Departamento Nacional 
de Planeación – DNP, que tiene cuyo objetivo es:  
“plantear un “estilo de desarrollo” centrado en una Propuesta de Organización 
espacial del territorio, un Modelo de Aprovechamiento económico sostenible del 
territorio, un perfil de cohesión social con implicaciones espaciales y unos 
Principios y Estrategias para una Institucionalidad eficaz y eficiente” 
(Departamento Nacional de Planeación, 2011). 
Como lineamientos estratégicos propone programas encaminados a ecosistemas 
estratégicos como la CGSM y SNSM, lo cual es importante porque concibe que ambos 
ecosistemas deben ser entendidos como un todo y no como ecosistemas individuales, 
pues son fuentes importantes para la provisión de bienes y servicios ambientales en toda 
la región. Dado esto, reconoce las condiciones de RAMSAR de la CGSM y de reserva 
de la biosfera, al igual que la SNSM y adicionalmente, reconoce la importancia de un 
manejo de las cuencas de los ríos que descienden de la SNSM, es decir, el territorio es 
integrador de los ecosistemas a partir de los ríos, pues estos definen no sólo los límites 
de las cuencas sino de las relaciones de la población con el territorio. 
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De igual forma, contempla programas para la ampliación de las áreas protegidas, 
reconociendo la importancia de los usos de suelo de protección para la conservación y 
protección del territorio en su componente ambiental, especialmente. 
Por su parte, busca por medio de un programa de fortalecimiento de centro urbanos, que 
el municipio de Ciénaga cumpla con funciones de centro subregional mayor por su 
posición estratégica y la importancia económica y ambiental en el departamento. Lo 
anterior es muy importante, pues los instrumentos no hacen referencia a las relaciones 
económicas externas de los municipios, no sólo con los municipios aledaños sino con 
toda la región y lo que esto representa para el desarrollo del territorio. 
A nivel económico, propone un programa de infraestructura productiva subregional, lo 
cual es fundamental para un territorio donde los distritos de riego presentan dificultades 
con las comunidades que demanda el recurso hídrico por procesos en donde, el agua es 
más ofertada hacia las actividades económicas, que hacia el consumo humano 
generando conflictos socioambientales. 
3.3.3.1.6 Plan de Ordenamiento Territorial de Ciénaga Magdalena 2001 
– 2010 
El POT de Ciénaga, fue adoptado por el Concejo Municipal de Ciénaga Magdalena 
mediante el Acuerdo No. 022 de noviembre 13 de 2001. A pesar de cumplir sus años de 
vida útil, este no se encuentra actualizado. Sin embargo, en el año 2015 el municipio de 
Ciénaga adjudicó un contrato por más de 570 millones de pesos con un plazo de 8 
meses, entregando un anticipo del 50% para la actualización del POT del municipio, pero 
a diciembre de 2018 esta actualización no había sido presentada al Concejo de 
Planeación, oficina encargada de la aprobación del mismo (Opinión Caribe, 2018). Esto 
dificulta que la cuenca se encuentre dentro de los parámetros de la organización 
fundamentada en el Ordenamiento Territorial, al no existir compromiso por parte de las 
instancias municipales en la elaboración, actualización y adopción de los instrumentos 
de planificación territorial. La visión de este instrumento es  
“Territorio enlace de exportación. Un territorio reconocido en el corredor urbano 
del Caribe como un centro de desarrollo exportador que maximiza su localización 
estratégica, que aprovecha racionalmente su oferta natural diversa, que moviliza 
sus actores sociales colectivamente y que ofrece crecientes oportunidades de 
bienestar a las poblaciones de sus diferentes áreas territoriales”. 
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La articulación de los actores está determinada por el liderazgo de las instituciones para 
el desarrollo territorial, la integración de la sociedad civil al proceso de Ordenamiento 
Territorial y los recursos orientados a la inversión pública, especialmente para la SNSM, 
CGSM y zona costera para los procesos de protección, conservación y restauración de 
los recursos naturales regionales de Ciénaga. Por tanto, para el cumplimiento del objetivo 
de ordenamiento ambiental del territorio se necesita la concertación del sector público, 
privado y la comunidad para la ejecución de acciones relacionadas con el manejo y 
recuperación de ecosistemas estratégicos, implementación de normas para el manejo 
racional de recursos naturales e incremento de investigación en recursos naturales. 
 
En ese sentido, la zona costera, CGSM, SNSM y los Playones de Guacoca son sujetos 
de ordenamiento ambiental, no por sus títulos internacionales, sino por los beneficios 
económicos que ofrece al municipio (lo cual es consecuente con los programas de Visión 
Magdalena 2032). Adicionalmente, por sus potencialidades de espacio público y áreas 
de reserva, lo que se complementa con el diseño de un plan de ordenamiento costero, 
para potenciar el uso de terrenos, uso y forma de explotación, en el cual se encuentra la 
CGSM. 
El instrumento define acciones para la implementación del POT en el territorio, de 
acuerdo con la visión del mismo. Distinto a los POT de otros municipios, no define como 
tal planes o programas, sino como se mencionó anteriormente, acciones para el 
cumplimiento del instrumento. A continuación, se nombran los más relevantes en materia 
de Ordenamiento Territorial y OAT: 
 
▪ Los principios rectores están encaminados a que el ambiente y el desarrollo 
debe ser compatibles, a la conservación y defensa del medio ambiente local, 
que la propiedad cumpla con una función ecológica y social y que la 
conservación del medio ambiente requiere de la cooperación de la ciudadanía 
y agentes del desarrollo. 
▪ El Modelo de Ordenamiento Territorial, enfatiza al OAT como herramienta de 
gestión, importante para el desarrollo del territorio, así como los ecosistemas, 
la integración del patrimonio natural con el poder política local. Pero sobretodo 
como un territorio cuya base sea la exportación aprovechando su oferta 
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natural. Uno de sus objetivos, es garantizar la ocupación del suelo que permita 
el aprovechamiento de los recursos en función de sus potencialidades para 
su expansión y sostenimiento de actividades económicas. Buscando que 
Ciénaga también sea el núcleo integrador de flujo de bienes y servicios de los 
municipios de Zona Bananera y Pueblo Viejo. 
 
Lo anterior implica que los usos del suelo están en primera medida haciendo 
énfasis a las actividades económicas del municipio, que por el OT adquiere 
una connotación de expansión. Si bien proclama el equilibrio con el medio 
ambiente, los usos están más ligados al componente económico de 
aprovechamiento de los recursos, si bien está ligado a una forma sostenible, 
no define la forma como hacer esto posible. Sino que concibe esta acción con 
las acciones ambientales de formas independientes. 
 
▪ La dimensión ambiental debe tener en cuenta tanto el suelo urbano como el 
rural (uso limitado por sus funciones agrícolas y ecológicas), así como el 
patrimonio natural que rodea el territorio (Ciénaga, zona costera, SNSM, 
cuencas y playones). Ello se encuentra ligado con la acción anteriormente 
nombrada, pues si bien reafirma el equilibrio entre ecosistemas y actividades 
productivas, no define cómo se deben realizar dichas acciones, a esto se 
limita su alcance. Esto se evidencia con los problemas ambientales del 
territorio, como el de la SNSM producto de los cultivos que en su mayoría 
responden a la dinámica exportadora de la región. 
 
Esto demuestra que tanto la visión como lo que ocurre en el municipio, no se 
articula pues, por un lado, se promueven las actividades productivas para 
convertir a Ciénaga en un municipio exportador que tenga en cuenta un 
equilibrio con el medio ambiente, mientras por el otro, los problemas 
ambientales que se presentan en el territorio dependen en su gran mayoría 
de los usos del suelo destinados a proyectos agropecuarios, especialmente 
los destinados a la exportación, como la palma de aceite y el banano. 
▪ Como políticas generales del POT, se establecen todas las relacionadas al 
uso racional de los recursos estratégicos como la SNSM, CGSM, playones de 
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Guacoca, Zona costera, Ciénaga del Sevillano y las cuencas de los ríos 
Córdoba, Frío, Sevilla y Tucurinca, además de provisión de infraestructura 
sanitaria que elimine los problemas de contaminación de las fuentes de agua, 
recuperación del espacio público construido, áreas verdes y paisajes del 
municipio, promoción del patrón de ocupación y explotación de los suelos 
acorde con las vocaciones territoriales y vocaciones ecológicas de los 
ecosistemas . 
 
▪ Marco Estratégico: Una de las acciones de crecimiento es la recuperación 
de áreas de especial interés urbano: zona costera, playones y manglares de 
la CGSM. El uso del suelo indebido explica las características del deterioro 
ambiental del municipio, por lo que el POT busca la reversión de estos usos, 
especialmente en áreas frágiles. Por tanto, es necesario potencializar usos 
que permitan aprovechar las ventajas naturales sin deteriorarlas, sin 
embargo, los usos agropecuarios entran en conflicto con los ecosistemas, 
pues los manglares son ecosistemas de una gran fragilidad y no pueden ser 
considerados parte del suelo rural, sino como suelo de protección, así como 
las zonas inundables y cenagosas, por tanto, la construcción de viviendas o 
sitios comerciales son restringidos. Por esta razón, la reversión de los usos 
debe ser consecuente no sólo con la vocación sino con la oferta ambiental y 
la zonificación ambiental propia del territorio. 
 
▪ Se distinguen los territorios con enorme potencial económico y científico que 
son específicos para la conservación y protección. Necesitan un tratamiento 
especial en el plan de Ordenamiento Territorial. Una de estas zonas es la 
CGSM y la SNSM, como centros turísticos, de apoyo a la producción y acceso 
a servicios sociales, prohibiendo actividades nocivas contra el patrimonio 
natural. 
 
▪ Componente Urbano: Principalmente se busca la incorporación de las áreas 
de especial interés urbano a la oferta de espacio público. Por tanto, se 
necesita reubicar los asentamientos localizados en áreas de amenazas 
naturales, así como la recuperación de la zona costera. Lo anterior, es 
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coherente con la reubicación de los asentamientos urbanos de zonas de 
inundación, como las costeras, para evitar procesos de erosión. Estos 
procesos, generan mayor exposición y vulnerabilidad en las comunidades que 
se encuentran allí presentes y en teoría, las zonas inundables tienen uso 
restringido para la urbanización. Sin embargo, en estas zonas hay muchas 
actividades productivas, especialmente de cultivos de banano para la 
exportación. 
 
El municipio de Ciénaga, en su POT establece que en estas zonas de inundación hay 
presencia de vías y viviendas que se ven afectadas principalmente en épocas de lluvia, 
siendo que este mismo instrumento considera estas zonas como zonas de amenza por 
tanto está prohibida la contrucción de viviendas (Concejo Municipal de Ciénaga, 2001). 
  
Busca el aprovechamiento y conservación de los recursos naturales, fundamentado en 
la recuperación de las playas y las rondas hidráulicas de la CGSM, para mejorar su 
conexión y crear parques urbanos. Sin embargo, la protección de ecosistemas como la 
CGSM por su condición especial, no puede ser considerada dentro del uso de suelo 
urbano y las rondas hídricas, cuyos criterios técnicos se definen en el Decreto 2245 de 
2017, deben estar limitadas por sus componentes ambientales, más no por sus usos 
agropecuarios 
 
▪ En los suelos urbanos y de expansión urbana está prohibida la industria 
extractiva, cementerios, industria pecuaria, agricultura y ganadería. 
 
▪ El área urbana está determinada por sistemas naturales hídricos y marinos, 
que configuran la identidad espacial. El crecimiento urbano está delimitado 
por la zona costera, CGSM y playones de Guacoca, lo que ha causado el 
deterioro de estos ecosistemas, pero ofrece una riqueza de recursos 
naturales que no han sido explotados.  
 
▪ Dentro de los determinantes ambientales se encuentran programas de 
educación ambiental y de investigación de recursos naturales, red ambiental 
municipal, estudio de amenazas en la cabecera, programa de manejo de flora 
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y fauna, recuperación del manglar y de la CGSM. El uso del suelo de esta 
área sería recreativa, residencial y comercial. 
 
▪ Componente Rural: Uno de los objetivos del modelo territorial rural es 
proteger la oferta natural y patrimonial, mediante la reglamentación de los 
usos del suelo y la promoción del uso sostenible de los recursos. La 
reglamentación del uso del suelo busca un equilibrio entre el hombre y la 
protección y conservación de los ecosistemas estratégicos, especialmente de 
las áreas productoras de agua. 
 
▪ Las zonas rurales están limitadas por las aptitudes y potencialidades del 
espacio, es decir, por zonas de centros poblados y zonas de actividad 
económica o ambiental. Respecto a las estribaciones de la SNSM, el 30% es 
destinada a la protección de las cuencas, microcuencas y bosques, 
proponiendo intensificar la producción de frutas y hortalizas. Las zonas de 
protección, conservación y recuperación de este ecosistema, en donde las 
cuencas de los ríos serán corredores biológicos, por lo que su protección es 
necesaria la mejora de la infraestructura sanitaria y el control de vertimientos 
de actividades agrícolas. Por su parte el área del Parque Nacional Natural de 
la SNSM, busca su protección y restricción de uso de actividades 
agropecuarias nocivas y resolución de conflictos por tenencia de tierra. 
 
Relacionado con lo anterior, se deben tener en cuenta varios aspectos: en 
primer lugar se aclara la condición de restricción para el desarrollo de 
actividades agropecuarias en el PNN SNSM, sin embargo, sólo el 30% de las 
estribaciones de este ecosistema es destinado a la protección de las cuencas; 
lo cual demuestra la fragmentación del ecosistema y el rompimiento de las 
relaciones socioecológicas que se desencadenan en el mismo y, en segundo 
lugar, las fuentes hídricas requieren de criterios técnicos para su ronda, es 
decir, no sólo depende de control de servicios públicos, sino de las conexiones 
con los diferentes ecosistemas y la forma como esto, en el largo plazo, ayuda 
a mantener el recurso para uso doméstico y agropecuario.  
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▪ Respecto al manejo ambiental, el principal objetivo es la racionalización y 
aprovechamiento de los recursos naturales, buscando el ordenamiento 
ambiental del territorio. Para esto, los tipos de uso de la tierra son agrícola 
(que complementen la vegetación natural), pecuario (en áreas de menor 
pendiente y para protección de bosques y ríos), forestal y minero. De acuerdo 
con lo anterior, las clases de suelo definidas son: agrario, minero, de 
protección y turístico.  
 
Acá es importante tener en cuenta que los suelos de protección son bastante 
marcados dadas las condiciones geográficas del municipio. Los suelos de 
protección contemplan, entre otras cosas, la cuenca del río Frío y la parte alta 
del río Sevilla. También las franjas de los ríos y quebradas de 30 metros y el 
PNN SNSM. Pero lo turístico es limitado porque según en POMCA en la 
cuenca baja y media, la calidad del agua no es aceptable para actividades 
turísticas, por tanto, sólo aplicaría este uso de suelo para las zonas cercanas 
a la SNSM. 
 
▪ Respecto a las áreas o ecosistemas estratégicos, se constituyen en la SNSM, 
el litoral costero y la CGSM. Para el mantenimiento del equilibrio ecológico se 
tiene en cuenta la CGSM y la Zona Bananera; para el abastecimiento de la 
población y procesos productivos como la cuenca del río Frío. En relación con 
los ecosistemas de alto riesgo, que corresponden a las áreas de inundaciones 
e incendios forestales. Cada uno de estos cuenta con sus categorías de 
manejo en el caso de los manglares, ciénagas, estuarios, meandros y otros 
recursos hidrobiológicos. 
 
▪ Se proponen intervenciones para el manejo de los recursos naturales como 
la recuperación de las cuencas provenientes de las SNSM, montaje de 
estaciones hidrometereológicas, reforestación de la SNSM, manejo y control 
de la erosión, diversificación del cultivos, programa de educación ambiental, 
investigación de flora y fauna nativas, análisis y evolución ecológica, 
recuperación de las cuencas y adecuación de infraestructura de los ríos  para 
su aprovechamiento ecoturístico, ampliación de los resguardos indígenas de 
la SNSM. 
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Para el desarrollo de todas las acciones antes mencionadas, se busca que el 
componente ambiental esté integrado en el Plan Nacional de Desarrollo, con el fin de 
cofinanciar planes, programas y proyectos. Sin embargo, como se nombró 
anteriormente no sólo debe estar articulado con el PND, sino con otros instrumentos 
como Visión Magdalena 2032 y el POMCA de la Cuenca del Río Frío. 
3.3.3.1.7 Plan Básico de Ordenamiento Territorial de la Zona Bananera 
2001 - 2010 
Es un instrumento que se adoptó por parte de la Secretaría de Planeación de Zona 
Bananera en el año 2001, que tuvo los siguientes predecesores: Acuerdo No. 007 de 
mayo 31 de 2013 “por el cual se aprueba y adopta una modificación ordinaria al Plan 
Básico de Ordenamiento Territorial del municipio de Zona Bananera” y el Acuerdo No. 
002 de febrero 20 de 2017 “por el cual se adopta el ajuste al Plan Básico de 
Ordenamiento Territorial del municipio de Zona Bananera, departamento del Magdalena, 
para facilitar y promover el desarrollo urbano y el acceso a la vivienda de interés social, 
y se otorgan unas facultades” 
Su visión es la siguiente:  
“La Zona Bananera es un municipio constituido como centro de producción y 
exportación de productos agropecuarios de alta demanda en los mercados 
internacionales, y potencialmente dispuesto para el desarrollo de actividades 
ecoturísticas y recreativas. El municipio de Zona Bananera será un territorio con 
calidad de vida, incluyente y sostenible ambiental y económicamente. 
Posicionado como una plataforma de servicios agroindustriales, logísticos y 
tecnológicos de la Zona Norte del Magdalena” (Secretaría de Planeación, 2001). 
 
Como criterio del PBOT se tiene en cuenta la coordinación en cuanto a la prestación de 
los servicios, actuaciones sobre el territorio y definición de mecanismos para el proceso 
de planificación. Estableciendo instrumentos de coordinación para las entidades tanto 
municipales como departamentales, que tengan impactos positivos en el territorio y 
permitan el cumplimiento del PBOT. 
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En cuanto a las estrategias o acciones para la implementación del PBOT plantea lo 
siguiente: 
▪ Promoción de acciones entre los actores para recuperación de áreas con 
problemas ambientales. 
▪ Fortalecimiento de las personas que hacen parte de la planificación del territorio. 
▪ Coordinación entre municipio aledaños para garantizar el presente y futuros de 
los servicios ambientales compartidos entre los territorios. Esto implica una 
articulación con las estrategias de la Visión Magdalena 2032, en donde los 
municipios que tengan en su jurisdicción un ecosistema compartido con otro o en 
donde se compartan actividades económicas, necesitan articularse para generar 
procesos colaborativos que no sólo trascienda los límites administrativos, sino 
que busquen las conexiones necesarias que los ligan, como por ejemplo las 
históricas y ambientales  
▪ Fortalecer el sector medioambiental a través de políticas y programas específicos 
con actores para evitar duplicidad de acciones. 
▪ Articulación del ordenamiento del suelo rural con los POMCAS una vez que hayan 
sido adoptados por parte de CORPAMAG, pues serán los determinantes 
ambientales principales de zonificación y reglamentación de los usos de suelo 
rural. Este punto es uno de los más importante en el PBOT, no sólo porque 
nombra al POMCA como instrumento importante en el ordenamiento de los 
suelos a nivel municipal, sino porque considera en primera instancia la oferta 
ambiental de su municipio como determinante ambiental, a pesar que 
CORPAMAG en la actualidad no cuenta con dichos determinantes.  
 
En cuanto al Ordenamiento Territorial y OAT, se describen las siguientes acciones ya 
que al igual que el POT de Ciénaga, no se describen programas como tal, pero sí 
acciones: 
▪ Como principio está la función ecológica y social de la propiedad, prevalencia del 
interés general sobre el particular y la distribución de cargas y beneficios. 
▪ Componente General: Es un municipio constituido como centro de producción y 
exportación de productos agropecuarios de alta demanda en los mercados 
internacionales, que al igual que Ciénaga, buscan que sus actividades 
productivas sean puente con el mercado internacional, por tanto, no sólo 
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necesitan buscar los mecanismos para transportar su mercancía (construcción 
de infraestructura), sino los medios naturales para el desarrollo de cultivos que 
cumplan con las características para exportación. 
▪ Reorganización del territorio a partir de la base ecológica, minimizando los 
conflictos ambientales, para esto, se deben proteger los cuerpos de agua, 
reconstrucción de los espacios verdes y control sobre la ocupación del territorio. 
Esto implica, nuevas formas de apropiación por parte de la población que habita 
el territorio, pero también de gobernanza por parte de los actores encargados de 
las políticas en el territorio, para que estas sean efectivas. Un adecuado uso, 
permitirá mantener la base natural del municipio y una conexión con los demás 
ecosistemas. 
▪ Busca planear el territorio a partir de los valores ecoestratégicos de la SNSM y la 
CGSM (aún cuando esta última no hace parte del territorio municipal), con el fin 
de realizar proyecto ecoturísticos y recreativos que articulen los valores naturales 
y culturales. 
▪ Respecto al componente ambiental, se busca el control del crecimiento de la 
población, protección de los recursos hídricos, la cobertura vegetal, fauna y el 
espacio público. 
▪ El debido uso del suelo para el desarrollo de las actividades económicas, con el 
fin de potenciar el territorio. Conforme a esto, es importante optimizar los distritos 
de riego, que son los que controlan la oferta de agua en el territorio y que generan 
diversos conflictos producto del favorecimiento a las actividades agropecuarias 
sobre el uso doméstico del recurso. Sin embargo, no se cuenta con la cartografía 
del PBOT para definir estos usos. 
▪ Los elementos básicos del ordenamiento son: SNSM, cuencas de los ríos 
provenientes de la SNSM, troncal vía del oriente, red férrea, sistemas de 
asentamientos urbanos, zonas rurales municipales y las zonas cenagosas de 
occidente. Esto se puede comparar con el corema a desarrollar en el próximo 
capítulo, pues no sólo se nombran todos estos elementos, sino que son 
considerados fundamentales para el uso y manejo del territorio.  
▪ Como principio del PBOT está la SNSM como recursos social, cultural, 
paisajístico y económico del municipio, además de la preservación del medio 
ambiente y uso racional de recursos naturales. 
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▪ Proceso de desarrollo territorial a partir del respeto por los valores ambientales, 
propiciando la construcción urbana-rural. 
▪ Los objetivos se enmarcan en los usos del suelo según los procesos de 
crecimiento, lo cual debe respetar la oferta ambiental y preservar las reservas 
ecológicas y recursos naturales. Esto se hará a partir de la integración de 
componentes básicos naturales y artificiales. Si bien el municipio tiene 
históricamente arraigadas las actividades productivas, también tiene unas raíces 
culturales con el territorio que no dependen exclusivamente del componente 
económico, sino también de las dinámicas sociales que implican el cuidado del 
medio ambiente para preservar este tipo de prácticas sociales y mantenerlas en 
el tiempo. 
▪ Entre las estrategias a nivel ambiental se encuentran: la SNSM como eje 
ecoturístico local y regional, impulsar producción limpia, proyectos de 
preservación de la SNSM y la CGSM y programas de educación ambiental, de 
los cuales no se hace mayor profundidad. 
▪ A nivel productivo se propone el turismo en la SNSM, monitoreo a los cultivos de 
banano y palma de aceite con el fin de no incrementar el desempleo. En primera 
instancia, el turismo en la SNSM al igual que en el POT de Ciénaga, tiene varias 
implicaciones en cuanto al uso del suelo pues son jurisdicción de PNN por un 
lado, y por el otro, las condiciones geográficas son de especial interés ambiental 
que deberían ser protegidas por la normatividad vigente. En segunda instancia, 
el monitoreo de los cultivos de banano y palma de aceite están relacionados 
directamente con el desempleo, pues como se ha identificado en anteriores 
capítulos, son las actividades económicas que no sólo generan mayor empleo en 
los municipios de Ciénaga y Zona Bananera, sino que son fundamentales para el 
crecimiento del PIB departamental. 
▪ Como estrategia territorial está la preservación de las áreas destinadas para la 
protección del agua, zonas forestales, áreas especiales de reserva y protección 
ecológica. Además de desarrollar programas para el traslado de asentamientos 
en zonas de riesgo, construcción de zonas verdes y parques, mejorar las rondas 
de arroyos que cruzan por centros poblados. Puesto que en el PBOT del 
municipio de Zona Bananera, se establece que en estas zonas de inundación no 
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se pueden tener usos residenciales, ambientales, industriales o comerciales 
(Secretaría de Planeación, 2001).  
▪ El modelo de ocupación del territorio tiene en cuenta el paisaje de acuerdo con 
sus propiedades biofísicas, uso y conflicto en este, es decir, que no sólo tiene en 
cuenta la vocación propia de los suelos en sus límites geográficos, sino las 
conexiones ambientales que están presentes en el territorio que al ser 
sobreutilizada o subutilizadas generan distintos conflictos y nuevos usos. Estos 
se dividen en el PBOT en: piedemonte occidental de la SNSM, zonas de 
inundación de las llanuras de manglar, colinas y valles de protección de cauces, 
pastos y cultivos, áreas de uso mixto y asentamientos humanos.   
▪ Componentes naturales: Tiene en cuenta sistema orográfico, hidrográfico y los 
ecosistemas estratégicos. Del primero hacen parte los ríos que descienden de la 
SNSM; del segundo, hacen parte todo el suelo de protección de los cuerpos de 
agua (donde se contemplan las acciones de manejo, incluidos también los 
manglares) y el tercero, los ecosistemas importantes por su parte ecológica, 
producción de agua y por su aporte a la conservación de equilibrios hidrográficos 
y climáticos. También se contemplan los ecosistemas externos que se encuentran 
en los municipios de Santa Marta y Ciénaga. 
▪ Una de las acciones está encaminada al desarrollo de POMCAS de ríos y 
cuencas, pues como se ha descrito hasta ahora, tiene una importancia ambiental 
relevante para el municipio, porque directamente permiten el cumplimiento de la 
visión del PBOT y la subsistencia de los actores. De su ordenamiento dependen 
las funcionalidades del territorio y el desarrollo de las actividades para el 
crecimiento económico del municipio. 
▪ Componentes introducidos: El modelo de ocupación se consolida con espacios 
lineales que beneficien a la mayoría de habitantes, permitiendo la protección de 
los elementos naturales como los ríos, quebradas y arroyos. Dentro del suelo 
urbano se tienen en cuenta, entre otros, las zonas de alto riesgo y zonas urbanas 
de protección ambiental (ecosistemas estratégicos que se localizan en el suelo 
urbano), estas categorías también se tienen en cuenta en el suelo rural, además 
de cuerpos de agua y zona forestal protectora. 
▪ Componente urbano: Tiene en cuenta las categorías de los componentes 
naturales (buscando la protección de arroyos, cerros, colinas y valles). Para 
Capítulo 3 109 
 
cumplir con sus objetivos es necesaria tanto la rehabilitación como la 
conservación ambiental. 
▪ Dentro de los criterios de uso predominante del suelo, se encuentran los 
ambientales que permitan los procesos productivos más limpios y la 
sostenibilidad del patrimonio ambiental municipal. También, dentro de los usos 
del suelo urbano en el cual se debe consolidar la producción de banano y palma 
de aceite. Algo importante en este aparte, es que en el suelo urbano también se 
encuentra el tipo de actividades que están ligadas al suelo rural, como por 
ejemplo, las actividades agropecuarias. Sin embargo, el territorio presenta unas 
características intrínsecas en las que se evidencia que los asentamientos urbanos 
se encuentran ubicados cerca de carreteras, fuentes hídricas y cultivos. 
▪ Los aspectos ambientales de la urbanización deben tener en cuenta cuerpos de 
agua, aire, zonas de riesgo, cobertura vegetal y articulación del espacio público. 
▪ Los planes parciales en el suelo urbano contemplan zonas de protección 
ecológica que sean complementarios al piedemonte de la SNSM. 
▪ Componente rural: Se definen por zonas de conservación y protección, zonas 
de producción agrícola y ganadera y su estructura constituyen los elementos 
naturales e introducidos. Los elementos naturales deben ser transversales a la 
parcelación o explotación del territorio, áreas consideradas patrimonio cultural, 
áreas de amenaza y riesgo, protección de recursos naturales y del paisaje. Las 
categorías son de protección y de desarrollo restringido. 
▪ Son áreas de protección hídrica las que se encuentren determinadas dentro de la 
zonificación ambiental territorial. 
▪ El uso agrícola cercano a cuencas abastecedoras de acueductos locales, no 
deben usar fertilizantes químicos y biocidas. 
▪ Limitar el cultivo de palma por sus implicaciones ambientales, de acuerdo con las 
distintas reglamentaciones, lo cual no se ha cumplido dada la ampliación de la 
frontera agrícola y la transición de los cultivos de banano a palma de aceite por 
mayor rentabilidad y productividad. 
▪ Las áreas de conservación deben estar al borde de 30 metros de las fuentes 
hídricas y zonas de inundación. 
▪ Las zonas de protección, cuyo uso predominante en bosques y reforestación, así 
como los ríos que descienden de la SNSM y desembocan en la CGSM, además 
de los afluentes que nacen de estos ríos. Lo anterior es consecuente con lo 
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descrito en el POT de Ciénaga, sin embargo, limitan los usos de estos 
ecosistemas para que se puedan realizar actividades productivas que no son 
consecuentes con las condiciones geográficas de los ecosistemas (altas 
pendientes, zonas cenagosas y de inundación) 
▪ Las zonas de restauración y rehabilitación de distrito de riego, incluyen 
ecosistemas degradados que han perdido su oferta ambiental, que se pueden 
utilizar para distritos de riego. 
▪ Prioridad a un proyecto dentro de las operaciones estratégicas del PBOT de 
parques lineales de Río Frío, Sevilla y Tucurinca. 
3.3.3.1.8 Pacto Municipal para la Transformación Regional –PMTR. 
Municipio de Ciénaga (en el marco de los Programas de 
Desarrollo con Enfoque Territorial – PDET) 
Es un instrumento creado en el marco de los Acuerdos de Paz, principalmente diseñado 
por los actores del territorio, cuya visión es:  
“Para el 2028, el municipio de Ciénaga, a partir de la riqueza cultural e histórica, 
la biodiversidad, la ubicación estratégica y una educación pertinente a la 
diversidad étnica del territorio; será un importante destino turístico; ecológico, 
cultural, histórico y étnico de carácter comunitario y un referente de asociatividad 
productiva agrícola y agroindustrial sostenible, donde la formalización efectiva de 
la tierra, el mejoramiento de la infraestructura social y productiva con equidad de 
género, consolidarán mejores condiciones de equidad y desarrollo económico y 
social para sus habitantes. Las comunidades étnicas tendrán territorios colectivos 
titulados suficientes y convivirán de forma armónica con las comunidades 
campesinas. Las instituciones y la sociedad en general dedicarán sus mejores 
esfuerzos en la creación de condiciones que posibiliten el fortalecimiento del Ser 
Cienaguero en el campo y en la ciudad, que le permita ser crítico y corresponsable 
de la construcción de su territorio” (Presidencia de la República, Agencia de 
Renovación del Territorio, 2018) 
Se encuentra articulado con Distritos de riego de Río Frío que benefician a los 
productores de banano y palma de aceite de los municipios de Ciénaga y Zona Bananera. 
Además, el pacto municipal debe tener iniciativas que serán revisadas y priorizadas por 
los sectores y entidades competentes del nivel nacional y territorial, teniendo en cuenta 
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la política pública, normatividad vigente y particularidades del territorio. A su vez, debe 
articularse con el plan de desarrollo de las entidades territoriales y demás instrumentos 
de planeación y ordenamiento del territorio. 
 
Respecto al Ordenamiento Territorial y el OAT, Ciénaga tiene un perfil como municipio 
destino turístico, ecológico, étnico y cultural como referente de asociatividad agrícola y 
agroindustrial sostenible. Las comunidades étnicas tendrán territorios colectivos 
titulados. 
 
La vocación del suelo en su mayoría es forestal, una parte son para la conservación y la 
otra es para vocación agrícola. Sin embargo, la principal cobertura es de territorios 
agropecuarios.  De acuerdo con lo anterior, uno de los pilares es el ordenamiento social 
de la propiedad rural y uso del suelo que busca respecto al ordenamiento del territorio y 
el OAT: formular e implementar los POMCAS, incluido el del río Frío, titulación del 
territorio colectivos de los indígenas, gestionar la actualización del POT de Ciénaga, 
iniciar proceso de deslinde del municipio de Zona Bananera, conservación de las 
cuencas que desembocan en la CGSM. 
 
Respecto al pilar 2 de infraestructura y adecuación de tierras, se busca la construcción y 
ampliación de los distritos de riego en la zona rural del municipio, ya que el acceso a 
estos distritos es limitado para la población. 
 
El pilar 5 de vivienda rural, agua potable y saneamiento básico rural, se busca diseñar e 
implementar estrategias de reforestación, protección y conservación de las fuentes 
hídricas que proveen agua para uso y consumo humano. 
 
Para el pilar 6 de reactivación económica y producción agropecuaria, busca garantizar el 
acceso a las comunidades campesinas a programas de forestación y reforestación con 
especies nativas en áreas de importancia estratégica para la conservación de los 
recursos naturales y el apoyo a proyectos ecoturísticos. 
 
La implementación de este instrumento será a 10 años. Por su parte, las iniciativas 
dependen de la condición del territorio y el presupuesto disponible. El PDET del cual 
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hace parte este pacto municipal, se revisará y actualizará cada 5 años de manera 
participativa en el territorio. 
3.3.3.1.9 Plan de Desarrollo Zona Bananera 2016 – 2019. Cada día somos 
más 
Es un instrumento diseñado e implementado por la Alcaldía Municipal de Zona Bananera 
para el período 2016 – 2019. La visión este Plan de Desarrollo Municipal es: 
“El Municipio de Zona Bananera será un territorio competitivo, próspero con 
oportunidades de empleo digno, en donde logremos erradicar la pobreza extrema, 
ambientalmente sostenible, que ofrece calidad de vida a sus habitantes, garante 
de los derechos de los niños y niñas” (Alcaldía Municipal de Zona Bananera, 
2016). 
En cuanto a su articulación se encuentran actores como CORPAMAG y distritos de riego, 
aliados para reforestar la cuenca media de los ríos que abastecen de agua al municipio. 
A su vez, se buscan alianzas con los municipios y departamentos vecinos con los cuales 
se comparten recursos para planificación de intervenciones en materia de gestión 
ambiental y con las fundaciones bananeras y palmeras para el desarrollo de proyectos 
de interés común que generen desarrollo en el municipio. Lo anterior demuestra, que el 
desarrollo del municipio está regido por dos puntos uno económico y otro ambiental. En 
el económico se encuentran ligadas las actividades de los cultivos de banano y palma de 
aceite, que son los motores económicos del mismo y en lo ambiental, tanto la corporación 
autónoma como los actores que hacen uso intensivo del agua, son los ejes promotores 
del cuidado de los recursos en el territorio. 
En cuanto al Ordenamiento Territorial y el OAT, el instrumento propone las siguientes 
estrategias y políticas: 
▪ Línea estratégica zona biodiversa y sostenible: En el diagnóstico, 
describen todas las afectaciones ecológicas tanto de la CGSM como de la 
SNSM, debido principalmente a los distritos de riego, sedimentación, pérdida 
de manglar, contaminación por fertilizantes y cambios en el uso de la tierra. 
Además, existe una sobreexplotación del río Frio y Sevilla, pues se tiene 
concesionado el 70% de su caudal, por la ausencia de planificación del 
recurso hídrico. Si bien se identifican los anteriores problemas, el último Plan 
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de Gestión publicado fue el de 2017, en el que no se encuentra nada acerca 
de la gestión ambiental. 
 
Relacionado con lo anterior, en el Decreto No. 2018-07-30-001 de 2018, “Por 
el cual se adoptan los planes institucionales y estratégicos al Plan de Acción 
de la alcaldía de la Zona Bananera”, no se cuenta con algún plan estratégico 
para el cuidado y protección de los recursos naturales y el medio ambiente. 
 
▪ Política de Biodiversidad: Dentro de esta línea, el programa conservemos 
nuestros recursos, busca apoyar la creación de la mesa regional del agua y 
el proyecto de cooperación internacional para la preservación de los ríos Frío 
y Sevilla, actualización de planes de manejo, POMCAS y reforestación de las 
cuencas medias. El Programa agua para todos, creará la mesa de 
cooperación internacional para la preservación de corredores ambientales 
que proveen de agua a la región, la formulación del Plan de ordenamiento del 
recurso hídrico del río Frío y Sevilla, creación del Fondo del agua con la 
participación de actores que inciden en la SNSM y la modernización de los 
distritos de riego.  
 
No obstante, lo anterior no se encuentra contemplado ni en el plan de acción 
de la Alcaldía, ni en el último informe de gestión publicado, Lo único que se 
puede identificar es el desarrollo de la Plataforma de cooperación para las 
cuencas del río Frío y Sevilla, pero con el liderazgo de CORPAMAG y WWF, 
pese a que la alcaldía de Zona Bananera es un actor que hace parte de la 
misma, pero que no la lidera como sí lo afirmaba en su plan de desarrollo. 
3.3.3.1.10  Plan de Desarrollo Ciénaga 2016 – 2019. Territorio de lo posible 
Es un instrumento diseñado e implementado por la Alcaldía Municipal de Ciénaga para 
el período 2016 – 2019, cuya visión es: 
“El municipio de Ciénaga como ente territorial y teniendo en cuenta lo estipulado 
en la Constitución Política de 1991, la Ley 136 de 1994 y la Ley 1551 de 2012, 
genera las condiciones para que los habitantes dispongan de servicios masivos 
domiciliarios y sociales con alta cobertura, continuidad y calidad, generando un 
desarrollo armónico y planificado, que apunte al bienestar de la comunidad; e 
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incentive la promoción del desarrollo integral, la sostenibilidad y la productividad 
y competitividad del municipio, con el propósito de contribuir de darle una mejor 
calidad de vida y un bienestar a sus habitantes” (Alcaldía de Ciénaga, 2016). 
En cuanto a los aspectos de articulación el instrumento cuenta con una línea estratégica 
de medio ambiente, la cual busca identificar instrumentos institucionales con los niveles 
nacionales y departamentales que reduzcan el deterioro del medio ambiente con 
participación y apoyo del sector privado y de la cooperación internacional. Esta línea 
estratégica se encuentra alineada con los Objetivos de Desarrollo Sostenible. A su vez, 
las metas del Plan Nacional de Desarrollo están articuladas con 25 rutas especializadas, 
entre las cuales a nivel ambiental están: cambio climático, sector agropecuario y 
desarrollo rural, Ordenamiento Territorial departamental, plan de Ordenamiento 
Territorial municipal, ambiente, agua y saneamiento básico, gestión del riesgo de 
desastres. 
 
Respecto al Ordenamiento Territorial y OAT, se definen las siguientes acciones y líneas 
estratégicas: 
▪ Dentro de las principales metas se encuentra la revisión y ajuste del POT de 
acuerdo con la asesoría de las Autoridades Ambientales. Sin embargo y como se 
nombró en apartes anteriores, el POT no se encuentra actualizado y CORPAMAG 
no ha definido los determinantes ambientales del departamento. 
▪ Identificación de problemas ambientales como erosión costera, incendios 
forestales, disminución de caudales, ocupación de ronda hídrica, invasión en 
zona de humedales, alta pérdida de biodiversidad, captación de aguas de CGSM. 
Para esto, dentro del informe de gestión de 2018, se establecieron los 
responsables para cada una de estas problemáticas, para este caso son la 
Secretaria de Infraestructura y Desarrollo Sostenible, Coordinador de Medio 
Ambiente (Alcaldía Municipal de Ciénaga, 2018). 
▪ Nombra las áreas de manejo especial: PNN SNSM, zona de resguardo indígena 
y CGSM. Pero no define en el mismo informe de gestión el uso de estos 
ecosistemas, sino aclara que son elementos expuestos del territorio. 
 
Capítulo 3 115 
 
▪ Línea estratégica de Territorio que respeta el Medio ambiente: Centrado en 
el uso adecuado y explotación de los recursos naturales, bajo el principio de 
responsabilidad ambiental en especial de los ecosistemas más deteriorados: 
SNSM, CGSM y las cuencas hidrográficas que bañan al territorio. Contempla 3 
programas: municipio sostenible, ecosistemas estratégicos y gestión del riesgo. 
Si bien es uno de los pilares del plan de desarrollo, no se hace énfasis en el 
mismo, a excepción en materia de residuos en donde el municipio ha realizado 
varias campañas para la recolección de los residuos sólidos y el manejo de los 
mismos, con el fin de reducir la contaminación  
▪ El programa de municipio sostenible tiene como ruta especializada el POT, 
protección ambiental y gestión de riesgo de desastres, al igual que el programa 
de ecosistemas estratégicos y gestión del riesgo. Para esto, se desarrolló el 
proyecto de Fortalecimiento Institucional y Ciudadano para el Desarrollo 
Territorial- FOINCIDE el cual busca involucrar a las comunidades en la solución 
a las problemáticas ambientales mediante procesos participativos, del cual fueron 
beneficiadas alrededor de 500 personas (Alcaldía Municipal de Ciénaga, 2018). 
▪ Programa municipio sostenible: Subprograma Ciénaga más verde para la 
conservación y preservación de los recursos naturales a través de su 
aprovechamiento sostenible. Para su cumplimiento desarrollo jornadas de 
limpieza como la Campaña Colombia Limpia por el cuidado de la Ciénaga, 
recolección de residuos sólidos en varios corregimientos, limpieza submarina, 
limpieza de caños, educación ambiental (caracterización y capacitación de los 
mineros de subsistencia y la entrega del plan de educación ambiental municipal), 
Proyecto FOINCIDE, reciclatón, taller para el reconocimiento de las 
problemáticas ambientales, programas posconsumo, ahorro y uso eficiente de 
agua y energía (Alcaldía Municipal de Ciénaga, 2018) 
▪ Programa ecosistemas estratégicos: Subprograma de planificación ambiental 
para lograr armonizar las actividades productivas con la conservación ambiental, 
actualizando los instrumentos de planificación ambiental; Subprograma de áreas 
protegidas por medio de la valoración económica ambiental. Sin embargo, este 
programa no se encuentra contemplado en el informe de gestión de 2018. 
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3.3.3.2 Análisis de los instrumentos de política pública  
Los instrumentos permiten recolectar, organizar y clasificar acciones, visiones y 
lineamientos específicos a los objetos de análisis encaminados a la política pública. Ellos 
presuponen una simplificación de la realidad, lo cual posibilita entender y observar la 
realidad a través de un filtro conceptual, con el fin de hacerla más entendible (Roth 
Deubel, 2009). Considerando que los instrumentos anteriormente descritos permiten 
determinar las acciones (así como su implementación), relacionadas con el uso y manejo 
de los recursos naturales en el territorio, específicamente de la Cuenca Hidrográfica del 
Río Frío, las acciones globales constituyen normas de amplio alcance territorial y que 
inciden en los sistemas localizados, mientras que el territorio –en sí mismo– constituye 
una norma para el ejercicio de las acciones, en donde la escala (local, nacional, regional, 
transnacional) se convierte en un elemento trascendental para el análisis  (Merlinsky, 
2013).  
En ese sentido, los instrumentos del orden nacional, para este caso el Plan Nacional de 
Desarrollo son acciones globales, Sin embargo, especifican temáticas particulares al 
nombrar sitios específicos del territorio de estudio en sus pactos regionales que buscan 
implementar acciones a nivel local, por medio de sus planes de inversión.  Por su parte, 
instrumentos regionales, departamentales y en especial los municipales, están más 
ligados a las acciones que los actores directos del territorio deben desarrollar en materia 
de componentes ambientales de cuidado del agua, desarrollo de actividades económicas 
sostenibles y uso y manejo de los recursos naturales, especialmente los que se 
encuentran cercanos a la Cuenca Hidrográfica del Río Frío. 
Ahora bien, el PND dentro de sus acciones particulares o locales, no contempla una de 
las problemáticas predominantes relacionadas en el área de estudio y es la actualización 
del POMCA de la Cuenca Hidrográfica del Río Frío15, ni la actualización de los planes de 
Ordenamiento Territorial de los municipios que tienen en su jurisdicción a esta cuenca, 
no obstante, reconoce la importancia de Ciénaga por ser un municipio PDET. Por su 
parte, en el Pacto por el Caribe reafirma la recuperación, mantenimiento e interconexión 
 
 
15 El río Frío, no es nombrado como sujeto de intervención directa en el Plan Nacional de 
Desarrollo 2018 – 2022. 
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ambiental de la CGSM y la SNSM. Estas acciones se ven reflejadas en el plan plurianual 
del departamento del Magdalena.  
De acuerdo con lo anterior, entre las acciones globales del PND se tiene en cuenta la 
adopción de la Política General del Ordenamiento Territorial y la articulación entre los 
instrumentos locales y nacionales para mejorar el uso del suelo, no sólo a nivel territorial 
sino también ambiental y rural (esto último, se encuentra claramente relacionado en el 
plan plurianual de inversiones). Respecto al uso del suelo se busca promover actividades 
económicas sostenibles y de uso eficiente de la tierra, fomentando la gestión ambiental 
de los actores implicados en ello, para lo cual define los roles y alcances de cada uno en 
el ordenamiento del territorio y los límites de las actividades económicas, basados en la 
frontera agrícola. Este es un paso muy importante, pues los instrumentos analizados en 
este apartado si bien definen a los actores, no lo hacen con sus alcances y 
responsabilidades en el cumplimiento de metas, tal es el caso de los instrumentos de 
Ordenamiento Territorial.  
Esto implica que los usos del suelo estén expuestos a dos componentes importantes 
desde el orden nacional: en primer lugar, al equilibrio entre las actividades económicas y 
los ecosistemas que intervienen en el desarrollo de las mismas, es decir, el fomento de 
las relaciones socioecológicas con el territorio y, en segundo lugar, a la participación 
clave de los actores, pues es a partir de sus compromisos que es posible no sólo respetar 
la normatividad acerca del uso del suelo sino la apropiación de la misma, de tal forma, 
que no se convierta en una obligación legal exclusivamente, sino también en una forma 
de gobernabilidad ambiental en el territorio. 
En relación con las visiones más locales que muestran acciones específicas para el 
territorio de estudio, en donde los desafíos ambientales se establecen considerando la 
manera en que los actores se vinculan con su entorno para construir su hábitat y generar 
un proceso productivo (Merlinsky, 2013), se identifican de la siguiente manera: 
• PGAR: Si bien nombran al Ordenamiento Territorial, lo hacen de una forma muy 
sucinta, especificado en el diagnóstico del territorio y la descripción de los usos 
del suelo. De igual forma, hay incoherencia en el sentido que el OAT es nombrado 
como una de las variables de mayor influencia, pero no se tiene en cuenta de 
forma directa en los diagnósticos del territorio, al tiempo que el manejo y uso de 
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éste no se nombra como una variable estratégica para la construcción de los 
escenarios. Sin embargo, en los eventos y probabilidades el OAT es concebido 
como un proceso de planificación de uso y ocupación del territorio, naciendo así 
la visión del PGAR por medio de la articulación de varios actores. Lo anterior, 
demuestra que si bien al principio el uso y manejo del territorio relacionado con el 
OAT no está directamente relacionado, sólo al final se logra articular para formular 
el objetivo del instrumento. Es importante anotar que tiene en cuenta instrumentos 
como el POMCA del río Frío, considerando además la importancia regional de la 
CGSM y la SNSM, sin que se quede en un nivel  enunciativo pues se crean líneas 
estratégicas para su implementación, especialmente la línea estratégica de 
planificación, manejo y uso sostenible de los recursos y valores culturales, cuya 
importancia reside en el reconocimiento de las comunidades indígenas como 
sujetos del territorio y actores activos en el uso de los mismos, es decir, no sólo 
se está centrado en los actores de las actividades productivas, sino la relación 
entre éstos y otros actores con cada uno de los ecosistemas de los cuales se 
beneficia económicamente la población, lo cual permite que se mantengan las 
prácticas culturales, también consideradas y articuladas con el PND.  
• POMCA: Teniendo en cuenta que es un instrumento que no fue adoptado16, sí es 
un insumo importante para el análisis del OAT y del uso y manejo del territorio, 
pues define las relaciones socioecológicas de los actores con los recursos y 
ecosistemas presentes en el territorio, promoviendo además, una de las acciones 
más importantes para el OAT que tiene que ver con los determinantes 
ambientales a incluir en el POT de Ciénaga y PBOT de Zona Bananera, con la 
finalidad de que las acciones de este instrumento sean incluidas tanto en el PAI 
de CORPAMAG como en el plan de inversiones de los planes de desarrollo 
municipales. Cada uno de los problemas socioambientales descritos en el 
POMCA, se encuentran ligados a proyectos de conservación, recuperación y 
conexión de ecosistemas, así mismo, en el fortalecimiento de capacidades 




16 Las razones se encuentran explicadas en el capítulo 1 de este trabajo. 
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 Adicional a lo anterior, es quizá el instrumento que es más claro en cuanto a la 
referencia a los instrumentos de Ordenamiento Territorial, los cuales concibe como 
estrictamente necesarios para la implementación del POMCA, así como para su 
desarrollo y prevalencia en el largo plazo. Al ser un instrumento que no se adoptó, su 
plan de acción no tiene ningún tipo de relevancia y tampoco es priorizado por 
CORPAMAG para su actualización y posterior adopción. Sin embargo, se han 
realizado esfuerzos para el desarrollo de la plataforma de “Custodia del Agua” para 
la articulación entre los actores e insumos para su actualización. 
• Visión Magdalena 2032: Una de las acciones más importantes a nivel local, es 
la conservación, protección y recuperación de la SNSM y la CGSM, pues ambos 
ecosistemas permiten el desarrollo de las actividades económicas del 
departamento, sin dejar de lado la descripción de los problemas socioambientales 
que presentan ambos ecosistemas. A su vez, hace énfasis en la importancia de 
los procesos históricos del territorio para entender las transformaciones 
antrópicas que han ocurrido en el mismo, así como sus consecuencias tanto en 
el espacio como en las personas que confluyen en el mismo. Por otro lado, el 
Ordenamiento Territorial no es concebido como un componente técnico 
prioritario, describiendo claramente el qué se debe hacer más no el cómo, pues 
sólo identifica la forma, por tanto su alcance en ese sentido, tiende a ser limitado 
en ese sentido. Sin embargo, promueve que sus acciones se incluyan en cada 
uno de los planes de acción y presupuestos de las instituciones que se ven 
vinculadas al mismo. 
• PAI: Es un instrumento importante pues no sólo describe a grosso modo las 
acciones de CORPAMAG, sino las debilidades que se presentan tanto en el 
territorio como a nivel institucional. En ese sentido, si bien se hace un buen 
diagnóstico de cada uno de los componentes del instrumento, demuestra 
desarticulación de actores y de instrumentos de planificación, especialmente a 
nivel territorial, lo cual se encuentra desligado de los componentes ambientales 
del mismo y de las responsabilidades de cada uno de los actores. Esto se refleja 
en los instrumentos de Ordenamiento Territorial municipales y los planes de 
desarrollo municipales, en donde las acciones no se encuentran asociadas al PAI 
y, dentro de éste, no se resumen actividades a nivel municipal, sino agregadas 
por ecosistemas estratégicos o por componentes ambientales obedeciendo en 
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gran parte, al que no se hayan adoptado determinantes ambientales por parte de 
CORPAMAG. Por su parte, cada una de las acciones descritas en el instrumento 
está asociada a un presupuesto que, a diferencia de los instrumentos antes 
mencionados, no se nombra la necesidad de articulación para su ejecución con 
otros instrumentos sino que se compensa con el presupuesto de CORPAMAG. 
▪ POT Ciénaga: Como primera medida, es importante tener en cuenta que este 
instrumento no se ha actualizado a pesar que debió realizarse aproximadamente 
hacia el 2013, lo cual limita el análisis con otros instrumentos más recientes. A 
pesar de que su alcance es local, deja de lado lo regional, departamental y 
nacional en cuanto al uso de los recursos naturales, siendo que desde el marco 
ecosistémico, los recursos naturales no se pueden diferenciar por límites físicos. 
A pesar de esto, tiene en cuenta las oportunidades económicas que tiene el 
municipio por tener dentro de su jurisdicción a la CGSM y la SNSM, nombrando 
las limitaciones ecológicas que se deben tener en cuenta. También, uno de los 
objetivos principales es la creación de planes, programas y proyectos, sin 
embargo, más que esto son acciones (las cuales se nombraron en el apartado 
anterior) que permitan la coordinación de actores permitiendo un OAT, sin que se 
llegue a nombrar aún los determinantes ambientales ni las funciones específicas 
de la Corporación Autónoma, pero sí a los sujetos que deben ser directos 
implicados en el OAT (Ciénagas, SNSM, CGSM, etc.). 
▪ PBOT Zona Bananera: A diferencia del POT de Ciénaga, el PBOT de Zona 
Bananera sí cuenta con acuerdos posteriores que permitieron modificar el 
instrumento. Por un lado, se hizo una modificación ordinaria y, por el otro, una 
modificación en el componente urbano. Nombra la importancia ecológica de la 
SNSM y la CGSM (a pesar de que esta última no hace parte de su jurisdicción). 
Determina, desde su componente general, la importancia del soporte ecológico 
del municipio para el desarrollo económico del mismo, haciendo énfasis en los 
cultivos de banano y palma de aceite. El modelo de ocupación tiene en cuenta 
como actor principal a CORPAMAG en todos los componentes ambientales, así 
como los instrumentos ambientales como los POMCAS. Para poder lograr todos 
los objetivos y metas del PBOT, se definen una serie de instrumentos financieros, 
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desagregados en los ingresos percibidos por el municipio y contemplando la 
cooperación internacional. 
▪ PMTR MUNICIPIO DE CIÉNAGA: Si bien está más ligado a proyectos 
productivos, es consecuente con el OAT, toda vez que incluye la importancia de 
la articulación de los POMCAS (incluido el del Río Frío), la actualización del POT 
de Ciénaga y conservación de las cuencas que desembocan en la CGSM. Es un 
instrumento participativo cuya ejecución dependerá no sólo de las condiciones 
del territorio sino del presupuesto destinado para cada uno de los proyectos, de 
igual forma, es importante su articulación con los planes de desarrollo de las 
autoridades territoriales competentes y demás instrumentos de planeación y 
ordenamiento del territorio. Aunque cabe señalar que es compleja su articulación 
con los instrumentos de ordenamiento de los municipios, pues estos no se 
encuentran actualizados, tampoco son contemplados en los planes de gestión 
más recientes, como, por ejemplo, el plan de gestión del primer semestre de 2019 
de CORPAMAG. Sus proyectos (descritos en el apartado anterior), si bien 
cumplen con muchos de los lineamientos propuestos a nivel municipal y 
ambiental, contenidos en los demás instrumentos descritos, no logra articularse 
adecuadamente con estos. 
▪ PD Zona Bananera: Hace una descripción de los conflictos socioambientales 
relacionados con la CGSM y la SNSM principalmente ligados a las actividades 
económicas que se desarrollan en el territorio. Relacionado con la conservación 
de los recursos naturales, el agua tiene una importancia primordial no sólo para 
el desarrollo ecológico sino económico, ante esto hace énfasis en los POMCAS 
y programas encaminados al cuidado del recurso hídrico, dejando de lado la 
especificidad del Ordenamiento Territorial. Para la implementación de cada uno 
de los programas, se cuenta con un presupuesto en el plan de inversiones. 
▪ PD CIÉNAGA: Para empezar, entre las problemáticas ambientales no nombra a 
la cuenca del río Frío. Sin embargo, promulga la articulación entre instrumentos 
de planificación nacional y departamental para proteger y cuidar el medio 
ambiente, contemplando, entre las líneas estratégicas, el Ordenamiento 
Territorial municipal y departamental e identificando además, la importancia de 
articulación con CORPAMAG para el ajuste y revisión del POT del municipio en 
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sus componentes ambientales, ya que sólo nombra las áreas de especial interés 
ambiental: SNSM, CGSM y resguardo indígena. Para su implementación se 
cuenta con la desagregación de recursos, especialmente del Sistema General de 
Participaciones. 
De acuerdo con las anteriores descripciones, es importante contemplar que las 
sociedades reaccionan a los problemas ambientales a través de un conjunto de 
mediaciones simbólicas las cuales condicionan sus instituciones (Merlinsky, 2013). Los 
instrumentos antes mencionados, muestran que cada uno depende de las visiones 
territoriales de los actores y van encaminados según las necesidades propias del 
territorio en un momento específico. Teniendo en cuenta esto, tanto el espacio como el 
tiempo, se convierten en dos variables importantes en el análisis de las políticas que 
inciden en el desarrollo del territorio en su componente ambiental, por lo que es posible 
afirmar que los instrumentos antes mencionados presentan desarticulación, por un lado, 
porque su temporalidad es distinta, por tanto puede que los elementos integradores de 
políticas no coincidan y, por el otro, porque en el momento que se construyeron, no 
tuvieron en cuenta entre sí, ya sea porque no existían en el momento de la formulación 
o porque simplemente fueron omitidos o sólo fueron nombrados más no desarrollados 
en el texto.  
Para entender la heterogeneidad de las acciones en materia de políticas, es necesario 
organizarlas encontrando sus puntos comunes. Por el tipo de instrumentos de política 
que se tiene en cuenta, todos van encaminados al desarrollo del territorio por medio de 
estrategias que permitan un equilibrio ambiental entre las actividades económicas y el 
desarrollo social. Sin embargo, la articulación entre los mismos sólo se vuelve legítimo, 
a pesar de ser un componente legal, en la medida que las acciones sean coherentes (a 
la luz del componente legal) y presenten una planeación que permita su implementación 
en el territorio, es decir, la articulación es el medio por el cual se da valor en el territorio 
y se constituye fuente de importancia para el reconocimiento ambiental, tanto de lo que 
tiene el territorio como los problemas que existan producto de su uso y manejo. 
Las políticas son el marco que permiten la implementación de los instrumentos en el 
territorio. El análisis de su articulación permite dar indicaciones de cómo las instituciones 
entre sí, entienden las problemáticas y cómo las buscan resolver (Roth Deubel, 2009). 
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Si bien los instrumentos tratan problemas similares, especialmente los que están más 
enfocados a nivel local, su objeto y aplicación varía frente a los formulados por otros 
niveles del territorio como, por ejemplo, los regionales que son más enfáticos en la 
preservación de los recursos naturales y el medio natural para mejorar la vida de las 
poblaciones que hacen uso de los mismos.  
Esto es consecuente pues su formulación está encabezada por CORPAMAG, en donde 
los límites del uso de los recursos no dependen estrictamente de los límites geográficos, 
sino de las dinámicas ecológicas del territorio y su participación en las actividades 
económicas. Adicional a lo anterior, en el contenido se evidencia algo distinto a lo 
señalado dentro del texto de los instrumentos en lo atinente a la articulación, pues si bien 
los instrumentos tienen particularidades que se articulan (como las ya mencionadas), hay 
cosas que no se tienen en cuenta, como ocurre, con el PGAR el cual no nombra en el 
Ordenamiento Territorial pero sí el OAT y el POMCA, la importancia del OT como del 
OAT. 
A nivel departamental, Visión Magdalena 2032 concibe la importancia de los recursos 
naturales, estando más centrado en su influencia en el desarrollo de las actividades 
económicas a nivel territorial. Tiene una particularidad y es que no tiene en cuenta ni los 
instrumentos de nivel nacional ni regional, concibiendo –además– la variable relacionada 
con los procesos históricos, como elemento central del territorio que genera conflictos 
ambientales de la zona de estudio. 
A nivel municipal, especialmente los planes de Ordenamiento Territorial están 
encaminados al desarrollo de actividades económicas del territorio a partir de sus 
potencialidades ecológicas, en concreto al posicionar los municipios como nodos 
exportadores de materias primas. Pero hay parámetros diferenciadores entre el municipio 
de Ciénaga y Zona Bananera, pues lo ambiental es abordado por el PBOT en Zona 
Bananera desde el componente general, mientras que el POT de Ciénaga lo aborda 
desde el componente urbano en el que hace énfasis en los determinantes ambientales, 
adicionalmente, porque en Zona Bananera no se conciben como tal determinantes 
ambientales, sino apenas como la descripción de ecosistemas estratégicos: SNSM, 
CGSM, ríos que descienden de la SNSM. Pese a que estos también se describen por 
parte del municipio de Ciénaga, el diferenciador es que Ciénaga no contempla como tal 
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la importancia de las rondas de los ríos y como sujetos directos de OAT, cuestión que sí 
tiene en cuenta el PBOT de Zona Bananera.  
El POT de Ciénaga se articula con el instrumento Visión 2032 en el sentido que concibe 
al municipio como integrador de los municipios aledaños, especialmente por sus 
potencialidades ambientales, sin embargo, se contradice al tener una visión de un 
municipio exportador, aclarando que los problemas ambientales de la SNSM se deben 
principalmente a los productos que son explotados en la misma y que son para la 
exportación. Tanto este POT como el PBOT de Zona Bananera coinciden en la 
importancia tanto de los cultivos de banano como de palma de aceite para el desarrollo 
económico y social de la región. 
Por su parte, el PMTR contempla pilares estratégicos encaminados al OT y al OAT, tema 
que si bien es nombrado en el POT de Ciénaga y en el PBOT de Zona Bananera y hasta 
en los instrumentos del orden nacional y regional, no lo contemplan como líneas de 
acción específicas, principalmente porque no definen ni la estructura ecológica principal, 
ni los determinantes ambientales. Relacionado con lo anterior, los planes de desarrollo 
de Ciénaga y Zona Bananera contemplan la importancia de la gestión ambiental en el 
territorio, así como el OT del mismo, dados los problemas de actualización de los 
instrumentos de planificación territorial.  
Al contextualizar el análisis a la Cuenca del Río Frío, los resultados no son muy 
alentadores. Por un lado, hay una desarticulación de los instrumentos, pues el OAT se 
encamina más a la SNSM y no hacia las fuentes hídricas y especialmente la del río Frío, 
ya que sólo el PBOT del municipio de Zona Bananera (así como su Plan de Desarrollo) 
contempla a este río. Por el otro, los tratados internacionales contemplados en la CGSM 
como humedal RAMSAR y las estrategias complementarias de conservación como la 
declaratoria de la reserva de la biosfera, sólo se tienen en cuenta en el PGAR y en el 
PND, es decir, los demás instrumentos no tienen en cuenta dichas figuras de protección 
internacional de los ecosistemas. Por su parte, la condición de la SNSM como resguardo 
indígena Kogui-Malayo-Arhuaco, se considera como sujeto de ordenamiento en el PND, 
POMCA, PAI, POT Ciénaga, PMRT y PD de Ciénaga. 
También es importante tener en cuenta que muchas de las decisiones que se tomaron 
por parte de los actores en la formulación de los instrumentos de política, son 
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participativas e irrumpen sobre escenarios futuros o escenarios de mundo posibles, que 
transforman las decisiones técnicas para transformarlas en cuestiones políticas 
(Merlinsky, 2013).  
Este es un indicador muy importante de la efectividad de los instrumentos de política 
especialmente en su momento de implementación, pues las incertidumbres generan 
cambios en la formulación y objetivos iniciales de los instrumentos de política, porque el 
territorio está en continuo cambio, al ser concebido como un sistema abierto y dadas las 
consecuencias de las relaciones socioecológicas que se presentan en su interior.  Dado 
esto, los programas de política pública comprenden la definición de metas, estrategias y 
tácticas, análisis prospectivos y retrospectivos, lo que permite resolver problemas y 
conflictos comunes de regulación social (Roth Deubel, 2009): elementos que  se ven 
identificados en cada uno de los instrumentos de política analizados, pues todos cuentan 
ya sea con acciones, estrategias o proyectos que buscan su implementación, así como 
con diagnósticos previos para la definición de metas, que no sólo se muestran como 
indicadores, sino como articulación de actores, definición de alcances y búsqueda de 
recursos para su consecución. 
Sin embargo, a nivel de la escala de cada uno de los instrumentos analizados, pueden 
generarse conflictos cuando existen influencias de una escala a la otra (Merlinsky, 2013). 
Cuando se habla de recursos naturales y uso y manejo del territorio (tal y como fue 
definido en el capítulo uno), el territorio debe ser concebido más allá de los límites 
territoriales, que comprende las relaciones socioecológicas de un espacio.  
Los instrumentos municipales pueden concebir instrumentos departamentales, 
regionales y nacionales, especialmente para su implementación y la definición de 
acciones. Sin embargo, entre mayor es la escala del instrumento más compleja se vuelve 
su articulación: en este sentido, a nivel departamental los instrumentos no contemplan 
los municipios de su jurisdicción de manera conjunta, sino como elementos aparte de su 
constitución y son los municipios los que explican las dinámicas de su territorio, por lo 
que no se pueden desconocer en la implementación de las políticas, lo cual se demuestra 
con sus acciones o líneas estratégicas que se contemplan a nivel muy general. 
A nivel nacional, si bien las implicaciones deben ser más generales porque el campo de 
acción es mayor en comparación con los demás instrumentos, un punto relevante es que 
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los pactos regionales permiten, a su vez, que acciones departamentales y municipales 
puedan hacerse de manera más articulada, definiendo los actores y acciones que estos 
deben realizar en el territorio. Es decir, este es el máximo lineamiento que se debe tener 
en cuenta en la formulación, actualización e implementación de los instrumentos 
regionales, departamentales y municipales.  
Relacionado con lo anterior, de la inscripción territorial que describe las formas concretas 
en las que se representa el territorio en su construcción y deconstrucción (Merlinsky, 
2013), se observa que en cada uno de los instrumentos se observó que los límites 
inherentes para el desarrollo de estrategias eran la SNSM y la CGSM, por su importancia 
para el sostenimiento local, regional y nacional del capital natural y de la interconexión 
ecológica de varios ecosistemas, pero se desligan como tal del OAT, al desconocer 
condiciones propias del territorio y si, las razones van más encaminadas hacia la Cuenca 
Hidrográfica del Río Frío, es posible afirmar que los instrumentos no analizan los 
conflictos en particular (a excepción del POMCA) de esta parte del territorio sino como 
un todo, es decir, como una cuenca más que nace en la SNSM y desemboca en la 
CGSM. Esto genera un problema en la implementación de las políticas y en su 
efectividad, pues las generalidades no permiten que las acciones se encaminen de una 
forma adecuada, sino que dependan de la institución o la persona encargada para su 
implementación. 
Por otra parte, los instrumentos deben ser consecuentes con los objetivos o visiones 
mediante los cuales construyeron sus metas o la forma en dónde y cómo son 
implementadas cada una de las acciones. Respecto a lo anterior, se tiene lo siguiente: 
• Plan Nacional de Desarrollo 2018 – 2022: Uno de sus énfasis es la construcción 
participativa que tuvo el plan y su articulación con los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible a 2030, buscando la construcción del país que todo el mundo quiere. 
Sin embargo, es una visión bastante amplia que no da muestra de la forma en la 
que se quiere construir el desarrollo del país (teniendo como referente la 
descentralización del mismo), sino que se deja esa concepción a las 
particularidades de los actores. Esto complica la forma en la que se concibe su 
articulación con cada uno de los demás instrumentos de política, siendo que el 
PND es el que traza el camino que deben tomar los mismos. 
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• PGAR: La visión recalca la importancia de la administración sostenible de los 
recursos naturales y la conservación del patrimonio ambiental. Visto de forma 
literal, esta visión es consecuente con lo que contempla el plan, pues define los 
elementos ambientales que necesitan especial protección y que hacen parte del 
recurso natural del departamento del Magdalena. 
• POMCA: La visión es consecuente con su contenido, en el que se describe cada 
una de las formas de preservación, problemáticas, cuidado y conservación de los 
elementos naturales y antrópicos de la Cuenca Hidrográfica del Río Frío. 
• PAI: Es muy específico en su objetivo y es entendible en la medida que es un 
instrumento más ligado a la gestión de CORPAMAG que a la concepción de cómo 
debe ser el territorio, no sin dejar de lado el análisis de las debilidades y fortalezas 
que se presentan en el mismo. 
• Visión Magdalena 2032: Muestra un modelo de desarrollo encaminado hacia las 
distintas dinámicas territoriales. Si bien muestra varios enfoques territoriales, más 
a nivel descriptivo que contextualizado a lo que ocurre en el contexto territorial, 
se observa que el Ordenamiento Territorial no es tenido en cuenta como un pilar 
primordial, sino que está más ligado a las dinámicas socioeconómicas que 
ocurren en el territorio. 
• POT Ciénaga: Una visión caracterizada por ser centro de exportación como 
demostración de las potencialidades ambientales del territorio y las relaciones 
que establecen los actores en el mismo. Es consecuente con lo descrito en el 
contenido del plan, el cual está muy encaminado hacia un desarrollo territorial con 
base natural encaminada al crecimiento de las actividades económicas, 
manteniendo los recursos naturales.   
• PBOT Zona Bananera: Al igual que la visión del POT de Ciénaga, se concibe 
como un municipio exportador dadas las condiciones ambientales del municipio. 
Esto se enmarca a lo largo del PBOT que muestra las relaciones ambientales 
como integradores y precursores del desarrollo de las actividades económicas del 
municipio. 
• PMTR: A diferencia de muchos de los instrumentos analizados, no sólo tiene en 
cuenta dentro de la visión el componente económico y ambiental, sino también el 
cultural, histórico y espacial, lo que hace que la visión sea más amplia y más 
específica a las ventajas con las que cuenta el municipio de Ciénaga. De igual 
128  Análisis del Uso y manejo de la Cuenca Hidrográfica del Río Frío (Magdalena) 
1999 - 2019 
 
forma, su descripción de hace por medio de proyectos específicos que buscan el 
cumplimiento de las metas de la visión. 
• PD Zona Bananera: Su visión está muy ligada a la visión del PBOT, pues se basa 
en el desarrollo a partir de ciertas variables económicas que concibe en el 
territorio. Sin embargo, especifica una población en especial que son los niños y 
niñas, lo que puede generar inconvenientes al analizarlo puesto que un plan de 
desarrollo contempla a todos los actores del mismo, y no se puede basar en sólo 
un grupo en particular. 
• PD Ciénaga: Es el primer instrumento que dentro de su visión nombra un marco 
normativo, teniendo como meta principal mejorar la calidad de vida de sus 
habitantes a través de la planificación y la construcción de posibilidades para 
lograrlo. A lo largo del texto, esto se identifica en cada una de las líneas que se 
plasmaron en el mismo. 
Es importante tener en cuenta, para el caso de la Cuenca del Río Frío, que si bien debe 
estar contemplada (en primera instancia) en los planes de Ordenamiento Territorial, 
también es una unidad de planificación ambiental del territorio, por su condición de 
cuenca hidrográfica en la que confluyen distintos actores y existe el aprovechamiento y 
apropiación de los recursos naturales y servicios ecosistémicos de la misma (Ministerio 
de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2014). 
Ahora bien, es evidente la desarticulación que existe entre los instrumentos de política, 
principalmente por las siguientes razones: i) temporalidad en las que se formularon los 
instrumentos, pues los contextos pueden cambiar entre los mismos; ii) desconocimiento 
de las políticas existentes en el territorio, lo que ocasiona que se dupliquen tanto 
funciones como implementaciones o la inexistencia de responsables y medios para 
cumplir con las acciones; iii) existe un limitante y es que la articulación entre instrumentos 
sólo se ve reflejada en el texto, pero no en la apropiación de los actores para la 
implementación de los mismos; iv) no se encuentren razones para su articulación, por 
ejemplo, el alcance es tan diferente que no es posible una lógica en la misma; v) esto 
demuestra la necesidad de actualizar cada uno de los instrumentos a las condiciones 
actuales tanto del territorio como de las políticas que existen en el mismo. 
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En general, muchos de los instrumentos presentan una característica particular y es que 
no integran el OT con el OAT, pareciera que ambos conceptos fueran mutuamente 
excluyentes y esto se debe en parte al desconocimiento de las características 
ambientales del territorio, vistas no sólo desde el punto ecológico y biológico, sino como 
el referente del desarrollo del territorio y de las formas como los actores se apropian de 
los mismos. En ese sentido, los recursos naturales no son considerados como los 
elementos necesarios para las conexiones ecológicas que se presentan más allá de las 
barreras político-administrativas, sino como los elementos que permiten el desarrollo de 
las actividades económicas. Lo anterior se refleja especialmente en los POT de los 
municipios de la zona de influencia, donde la estructura ambiental se limita a la 
descripción simplificada de los elementos biofísicos de los municipios, más no a las 
ventajas estructurales que traen estos para el uso y manejo del territorio, es decir, se 
presentan como elementos que permiten el crecimiento y expansión económica de la 
zona. 
Lo anterior, genera conflictos en el alcance de los instrumentos como tal y por tanto, en 
las competencias de los actores en el territorio, pues por un lado no se establece un 
marco de integralidad entre el OT y el OAT y por el otro, al definir ciertas funciones, se 
hace una desagregación de competencias a tal punto, que hay una separación de lo 
ambiental en distintos factores: económico, social y ambiental, lo que genera que los 
actores se especialicen en un solo factor, sin tener en cuenta la combinación de todos 
estos como un sistema. Esto no quiere decir, que no existan competencias específicas 
de estos factores para cada uno de los actores, sino que no pueden ser excluidas unas 
de las otras, lo que permite limitar las repercusiones en la implementación de los 
instrumentos y por tanto, la apropiación de los mismos por cada uno de los actores. 
Dicha desarticulación, sólo es posible de legitimar en el territorio a partir de la forma que 
se relacionan los actores entre sí y con el mismo. Es decir, en la medida que estos se 
vean reflejados en las políticas, estas tendrán efectividad en el territorio. Sin embargo, 
es necesario tener en cuenta que para la adecuada formulación de las políticas, se debe 
contar en primera medida con diagnósticos del territorio, para luego definir las 
necesidades para establecer en el objeto de la política. En ese sentido, es importante 
determinar cómo todas las variables constitutivas de las políticas son ejes integradores 
entre el ordenamiento territorial y el ordenamiento ambiental territorial, de tal forma, que 
sus convierten en las herramientas mediante las cuales se logra no sólo la articulación 
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entre los instrumentos, sino el reconocimiento de lo ambiental como eje central en los 
mismos. 
En ese sentido, las percepciones de los actores sobre su relación con la cuenca, el 
territorio y entre ellos mismos, es de vital importancia para la gobernabilidad de las 
acciones políticas y para determinar cómo estos se apropian de los recursos que, en 
teoría, deben tener cierto control estatal o que, por el contrario, son sujetos comunes de 
uso compartido. Sin embargo, es necesario señalar cómo esos determinantes definidos 
en la cuenca y la normatividad que la rige, son funcionales en el territorio de cara a las 
percepciones de los actores que la habitan y es a través de un análisis espacial de estas 






4. Espacio y territorio. ¿Cómo se definen 
las relaciones socioecológicas? 
La estructura coremática permite entender un territorio determinado y las dinámicas que 
allí ocurren por medio de representaciones gráficas simples. Es así como, la cuenca se 
convierte en un territorio donde surgen múltiples relaciones entre el hombre y la naturaleza 
y en el cual las actividades económicas relacionadas con el uso del suelo son el eje 
conductor de la elaboración del modelo espacial. La cuenca hidrográfica del Río Frío, al 
presentar multiplicidad de actores y de relaciones con la naturaleza, en su mayoría, 
diferenciadas según sus partes (alta, media y baja), se categoriza como un territorio sujeto 
a cambios estructurales en sus componentes ecológicos, en los cuales, se evidencia tanto 
la coherencia en los elementos geográficos actuales con los elementos espaciales 
representados en el corema, como las discrepancias entre los mismos. 
Lo anterior muestra que los modelos espaciales están estrechamente ligados a las 
percepciones del territorio, que tal vez se pueden desligar de la normatividad actual, la cual 
pierde credibilidad al no presentar coherencia geográfica en el adecuado uso y manejo del 
territorio. Esto se demuestra por medio de la comparación de los usos y manejos del 
territorio que hacen los actores dentro del mismo a través de sus relaciones 
socioecológicas, con la ubicación espacial de las actividades económicas que ejercen 
presión sobre los recursos naturales.  
4.1 Dinámicas y características territoriales 
Los coremas desarrollados como representación espacial de la Cuenca Hidrográfica del 
Río Frío, fueron elaborados en el programa QGis 3.6 con información tomada 
principalmente de la Federación Nacional de los Cultivadores de Palma de Aceite – 
Fedepalma y la Asociación de Bananeros del Magdalena y La Guajira – ASBAMA, para 
todo lo referente a la ubicación espacial de los cultivos tanto de palma de aceite como de 
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banano. De igual modo, considera el documento POMCA de la cuenca para identificar las 
percepciones que tienen los actores como los gremios y la población que goza del uso de 
los servicios ecosistémicos de la cuenca, así como sus relaciones con ésta y, en general, 
parte de la revisión de fuentes secundarias de información para evidenciar la estructura 
ecológica del territorio. Se seleccionó dicha información porque son los actores más 
importantes que hacen uso de los recursos de la cuenca, por tanto generan presión y 
porque además, las actividades de cultivo de palma de aceite y banano son las que más 
requieren agua para su desarrollo agropecuario, generando presión sobre el recurso y 
limitando su oferta a la población. 
4.1.1 Generalidades del territorio 
La estructura geográfica presenta un relieve multidiverso en el territorio, desde grandes 
pendientes hasta planicies cuyo eje fundamental es el agua proveniente del Río Frío. Este 
es el motor de la sostenibilidad y mantenimiento socioecológico que se presenta en el 
territorio. Dichas relaciones, confluyen en el Ordenamiento Ambiental Territorial de la 
CGSM y la SNSM, pues la Cuenca del Río Frío hace parte de la Subzona Hidrográfica de 
la CGSM (WWF; Good Stuff International, 2015), lo cual, demuestra un comportamiento 
representativo para entender las dinámicas que ocurren en este territorio. 
De acuerdo con la gráfica 4-2 la base principal del corema propuesto se basa en las áreas 
que se utilizan para explicar los límites en el territorio. Es importante aclarar, que se hizo 
uso de un corema principal y un subcorema, entendido este último, como parte 
complementaria del corema principal que se encuentra dentro del mismo territorio, influye 
en este y hace parte de las dinámicas que se presentan en la cuenca. Los límites del 
corema corresponden en el norte con el municipio de Ciénaga, al oriente con la SNSM, al 
occidente con la CGSM y el sur con el municipio de Zona Bananera. Por su parte, los del 
subcorema corresponden a los lugares estratégicos en los que se encuentran ubicados los 
cultivos y la cuenca del río frío, por tanto, coinciden con los límites del corema. Por tanto, 
el corema principal hace referencia exclusivamente a la Cuenca Hidrográfica Río Frío y el 
subcorema, compone todo lo demás que hace parte de los municipios de Ciénaga y Zona 
Bananera. Estos límites no sólo representan las formas de conexión ecológica que existen 
en la Cuenca Hidrográfica del Río Frío, sino los aspectos claves que permiten entender su 
OAT, de esta forma tanto la CGSM como la SNSM representan los elementos que 
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constituyen ambas caracteristicas. De igual forma, se tienen en cuenta los municipios de 
Ciénaga y Zona Bananera, pues son sus pobladores son en su gran mayoría, hacen uso y 
manejo de la cuenca y han incidido en la misma a través de la historia. 
De acuerdo con lo anterior, en una primera fase, como se nombró al principio, la base de 
áreas principales utilizadas fueron las siguientes, en las que se escogieron como corema 
principal al triángulo y de subcorema un rectángulo, en los que se diferencian las dos 
capitales de los municipios que hacen parte de la Cuenca: 
Gráfica 4-1: Esquemas básicos del corema de la Cuenca Hidrográfica del Río Frío 
 
Fuente: Elaboración propia 
Siguiendo los esquemas propuestos por Brunet, en la anterior figura se utilizó el punto para 
establecer la posición de las cabeceras municipales de ambos municipios, representando 
dos espacios en un mismo territorio. 
Los cambios en el territorio se representan en que el territorio ha pasado por una transición 
de cultivos de banano a palma de aceite, aprovechados especialmente por grandes 
productores. Es importante tener en cuenta que para el caso de los cultivos de banano 
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estos son exclusivamente para la exportación, siendo uno de los cultivos que más consume 
agua (WWF; Good Stuff International, 2015). Por tanto, es necesario representar estos 
cultivos en el corema, como se evidencia a continuación; lo anterior, no quiere decir que 
no se presenten más cultivos en la zona, sin embargo, son menos representativos17. 
Gráfica 4-2: Representación coremática de los cultivos de palma de aceite y banano 
Fuente: elaboración propia. 
En el corema principal se observa que en la cuenca baja hay presencia de cultivos de 
banano, mientras en la cuenca media existen tanto cultivos de banano como de palma de 
aceite y en la cuenca alta hay presencia de bosque nativo, con algunos cultivos de café 
 
 
17 Ello no quiere decir que no se presenten más cultivos en la zona, sin embargo, son menos 
representativos. 
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menos representativos. Por su parte, el subcorema muestra especialmente cultivos de 
palma de aceite, lo cual permite inferir que su proporción en el territorio es mayor en 
comparación a los de banano y que los bosques nativos se encuentran en la SNSM, 
relacionadas con las figuras de protección del SINAP. Las razones por las cuales la palma 
ha tenido tanto éxito es que esta se emplea para producción de biocombustibles para el 
consumo interno.  
A su vez, conviene anotar que los principales usuarios de los sistemas de riego, que para 
este caso es Asoriofrío, son los cultivos de banano y palma, ya que los pastos y el café no 
se riegan (WWF; Good Stuff International, 2015). 
Lo anterior implica que mientras la cuenca alta debería ser una zona exclusiva para la 
protección del medio ambiente, dado que se encuentra en una zona de PNN y además 
tiene grandes pendientes que no permitirían un cultivo pero que sí perjudicarían el suelo 
incrementado la posibilidad de remociones en masa, erosión y sedimentación progresión 
del río Frío, sin embargo, hay alguna presencia minoritaria de cultivos de café. Por su parte, 
la cuenca media que es la que más se ve intervenida por las actividades económicas al 
interior de la unidad de análisis, es la que representa los mayores problemas de demanda 
de agua, pues los distritos de riego benefician en su gran mayoría a ciertos cultivadores 
de palma de aceite y banano, mientras que dejan una minoritaria parte del recurso para 
otros actores que hacen uso del agua de la cuenca. Por su parte, la cuenca baja presenta 
procesos de erosión, inundación y sedimentación producto de las actividades antrópicas, 
principalmente por la presencia de cultivos y de asentamientos humanos. 
Siguiendo el esquema de los coremas de Brunet, que se representa en el capítulo 2, es 
necesario denotar dentro del corema al Río Frío18 (demarcado por un línea azul 
entrecortada), por tanto, éste representa una red porque dentro de él confluyen todas las 
relaciones del corema. Es así como, se evidencia que el corema tiene en sus límites al Río 
Frío, el cual sirve como demarcaciones entre cada uno de los ecosistemas que se 
 
 
18 Es importante aclarar que dentro del corema no se ubican aquellas precisiones analizadas a 
partir del Estudio Nacional del Agua 2018, como la huella hídrica azul y la huella hídrica verde, 
pues para el momento de elaboración de este trabajo, no eran públicos los shapefiles de dichas 
variables, sólo se contaba con las del Estudio Nacional del Agua 2014. 
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presentan en el territorio y las intervenciones antrópicas en el mismo. A continuación, se 
presenta el corema y subcorema con la red de la cuenca del Río Frío: 
Gráfica 4-3: Representación coremática del Río Frío 
 
Fuente: elaboración propia. 
Al tomar al agua como eje conductor de las cotidianidades de los actores en el territorio y 
la relación de ésta con el sostenimiento socioecológico del mismo, es importante denotar 
que en la cuenca alta se presentan relictos de bosque nativo, vegetación de páramo y 
bosques de piso subandino (CORPAMAG, AGUAS DEL MAGDALENA, Universidad de 
Cartagena, 2013). Por su parte, en las zonas con presencia de cultivos de banano se 
requieren de grandes cantidades de agua y se ve afectado por la pudrición de raíces, 
enfermedades y/o plagas en la época de lluvias, lo que lo convierte en un sector productivo 
altamente vulnerable a los déficits y excesos de agua. El sector palmero, por su parte, 
requiere menos agua que el banano, pero es vulnerable por tener más áreas sembradas 
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demandando la misma cantidad de agua (WWF; Good Stuff International, 2015). Además, 
los principales usuarios de agua en la zona son las Asociaciones de Riego Asosevilla y 
Asoriofrío, ubicadas en la parte baja de la cuenca en el municipio de Zona Bananera (Good 
Stuff International, 2019). 
Lo anterior ha generado grandes riesgos hídricos como sequías, inundaciones, 
contaminación, sedimentación, presión sobre áreas de protección, ineficiencia en el uso 
del agua para el riego, falta de un sistema de control de inundaciones, en un contexto en 
el que además, no existe acceso a un acueducto y alcantarillado, todo lo cual coadyuva al 
desequilibrio ecosistema SNSM – CGSM y áreas productivas en zonas de inundación 
(WWF; Good Stuff International, 2015). 
Por su parte, el POMCA del Río Frío especifica que la cuenca media no cumple con los 
criterios de calidad admisibles para la destinación del recurso para fines recreativos 
mediante contacto primario y secundario, entre ellos la natación, el buceo, deportes 
náuticos y la pesca. Mientras que la cuenca baja no cumple con los criterios admisibles 
para la destinación del recurso para fines recreativos mediante contacto secundario, entre 
estos, pesca y deportes náuticos. Tanto la cuenca baja como la cuenca media, cumplen 
con las características para el consumo humano (CORPAMAG, AGUAS DEL 
MAGDALENA, Universidad de Cartagena, 2013). Esto demuestra que la cuenca baja y 
media, tienen unas condiciones especiales ya sean naturales (zonas cenagosas de 
inundación) o antrópicas (contaminación, exceso de demanda del recurso hídrico, erosión 
y sedimentación) que no permiten que sus servicios ecosistémicos, para este caso los 
culturales de recreación y belleza paisajística, puedan ser disfrutados por los actores, así 
esto se encuentre incluido en los planes de Ordenamiento Territorial de los municipios. 
Adicional a lo anterior, en el departamento del Magdalena se ha formulado un Plan de 
Ordenamiento del Recurso Hídrico – POHR mediante el convenio Interadministrativo No. 
204 de 2017 para el río Manzanares (CORPAMAG, 2019), siendo que este debe ser 
considerado para todas las fuentes hídricas como prioridad dentro del plan de acción de la 
CORPAMAG. Tampoco lo ha hecho, con los Planes de Ordenación Forestal (CORPAMAG, 
2016). 
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En contraposición a esto, la relación entre demanda hídrica y la huella hídrica azul19 (IEUA), 
para el caso de Magdalena es muy alta, lo que quiere decir que el agua que no retorna a 
la cuenca, pues es efectivamente consumida. Por su parte, la IEUA se encuentra más 
cercana al valor extraído para suplir las necesidades asociadas a la demanda, lo que 
significa una mayor eficiencia en el uso consuntivo y en una reducción en el margen 
asociado a los flujos de retorno, lo que implica una reducción de pérdidas y una 
identificación del volumen de uso no consuntivo que puede ser susceptible a acciones de 
reúso y recirculación en el sistema productivo (IDEAM, 2019). Mientras la demanda hídrica 
se refiere al consumo de agua a nivel general, la huella hídrica azul hace referencia al agua 
de riego, por tanto, en el Magdalena, para el primer caso el consumo es muy alto, mientras 
que para el segundo, se refleja un ahorro debido a las distintas prácticas agropecuarias. 
Por su parte, la huella hídrica verde20, es agua de recurso limitado, debido a que no toda 
la que se encuentra presente en una cuenca está disponible para usos productivos, pues 
una parte es empleada por los ecosistemas estratégicos y otra no se puede hacer 
productiva por razones físicas. Para el caso del departamento del Magdalena, esta es 
moderada, lo cual muestra una señal sobre la ampliación de la frontera agrícola que se 
encuentra a una distancia aceptable del límite de ecosistemas de protección (IDEAM, 
2019). 
Si bien los cultivos son la representación de los factores socioecológicos asociados 
especialmente al crecimiento económico, existen otras fuentes relacionadas que también 
se representan en el corema y toman importancia en las relaciones económicas que surgen 
en el territorio y que permitieron su inclusión y relacionamiento con los municipios 
aledaños, es decir, muestran cómo las actividades económicas empezaron a trascender lo 
límites municipales. Todo lo anterior, hace referencia a las vías tanto principales como 
veredales, las cuales se representan en las estructuras de Brunet por medio de las líneas 
de comunicación, que demuestran modelos de infraestructura en el territorio. 
 
 
19 Hace referencia al consumo por evapotranspiración asociado exclusivamente a agua de riego 
(IDEAM, 2019). 
20 Es el recurso que proviene de la lluvia y que se almacena en el suelo como humedad para luego 
ser aprovechada por la vegetación (IDEAM, 2019) 
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Las vías son líneas que representan las vías de comunicación en el corema que, a su vez, 
atraviesan tanto interna como externamente el territorio, es decir, permiten la comunicación 
terrestre de Ciénaga y Zona Bananera con otros municipios del departamento del 
Magdalena. A continuación, se muestran dos vías en el corema: la más delgada es la vía 
veredal y las líneas más gruesas son las vías principales. En esta última se debe tener en 
cuenta que la Troncal del Caribe que conecta a Ciénaga con Barranquilla, así como con 
municipios aledaños de los departamentos de Magdalena y Atlántico, generó grandes 
problemas ecológicos en la Ciénaga Grande de Santa Marta, pues eliminó la conexión 
entre el agua dulce y el agua salada, la cual permite el equilibrio ecológico de este 
ecosistema (WWF; Good Stuff International, 2015).  
Gráfica 4-4: Representación coremática de las vías 
 
Fuente: Elaboración propia. 
El municipio de Zona Bananera es atravesado por la Troncal del Magdalena (la cual pasa 
por cinco de los 11 corregimientos del municipio), lo que facilita su comunicación con las 
principales ciudades de la Costa Caribe y del interior del país. De igual forma se ubica a 
una distancia de 87 Km de Santa Marta desde el extremo sur del municipio y a 40 Km 
desde la cabecera municipal. Se une con los municipios de Ciénaga, Fundación y 
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Valledupar y con algunos de los principales centros urbanos como Barranquilla, 
Bucaramanga y Bogotá (PNUD, 2014). Por su parte, el municipio de Ciénaga se encuentra 
estratégicamente ubicado en la Troncal de Oriente lo que posibilita acceder al mercado 
internacional a través de los puertos de Santa Marta, Palermo y Barranquilla. Sin embargo, 
las vías rurales se encuentran en deficientes condiciones convirtiéndose en el principal 
obstáculo para la movilidad de las personas entre los distintos corregimientos de los 
municipios (PNUD, 2014). 
Teniendo en cuenta lo anterior, las vías se convierten en el medio por el cual se establecen 
las relaciones y el dinamismo de las personas con sus actividades, de los asentamientos 
humanos con los municipios y corregimientos tanto internos como externos, es decir, 
permiten especialmente las relaciones socioeconómicas. De igual forma, las 
intervenciones antrópicas producto de la construcción de estas vías de comunicación, 
contribuyeron a deteriorar el medio ambiente y anteponer al mismo, las condiciones 
económicas que priorizaba la Nación. Lo anterior quiere decir, que las vías son una 
construcción social para mejorar el crecimiento económico, pero que no tienen en cuenta 
los impactos ambientales que las mismas generan, como por ejemplo, la ruptura de 
conexiones entre los distintos ecosistemas, generación de daños para la fauna y flora 
aledaña a las vías, así como la contaminación por residuos y auditiva.    
Ahora bien, a lo largo del territorio se concentran distintos asentamientos humanos de los 
cuales no sólo hacen parte las cabeceras municipales de Ciénaga y Zona Bananera sino 
distintos grupos poblacionales que habitan el territorio. Dentro de las estructuras de Brunet, 
estos asentamientos se representarán como puntos, dentro de un modelo de jerarquías 
territoriales, dadas las condiciones del espacio en donde se encuentran cabeceras 
municipales y veredas. 
En ese sentido, los puntos más grandes hacen alusión a las cabeceras municipales, 
mientras que los más pequeños son veredas que inciden en el funcionamiento 
socioecológico del territorio. Tanto las cabeceras municipales como las veredas, tienen 
una importante incidencia en las relaciones de poder que se ejercen en el territorio, no sólo 
económico sino también social y ambiental. Como se observa en la representación del 
corema, la gran mayoría de estos asentamientos se encuentran ubicados, por un lado, 
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muy cerca de las vías ya sea la veredal o las principales y, por el otro, cercanos a la 
ubicación de los cultivos banano y de palma de aceite. 
De igual forma, muchos de los asentamientos se ven ubicados alrededor de un cuerpo de 
agua, para este caso el Río Frío, lo cual demuestra la importancia de este recurso en el 
levantamiento de las zonas para asentarse y en la construcción de espacios que permitan 
el desarrollo de los habitantes del territorio. De acuerdo con esto, los asentamientos más 
importantes son los de La Unión, El Congo, Julio Zawodoy, Kennedy, La Secreta, Las 
Planadas, Las Quebradas, Hato Josefa, Cimarrona, La Chibadula, entre otras 
(CORPAMAG, AGUAS DEL MAGDALENA, Universidad de Cartagena, 2013). Esto genera 
que alrededor de las fuentes hídricas exista mucha presión del recurso, no sólo para el 
desarrollo de las actividades económicas sino para el consumo humano, lo cual genera 
conflictos por el recurso por parte de los actores, así mismo y derivado de la mayor presión 
se potencializan los problemas ambientales en esta parte del territorio como, por ejemplo, 
la contaminación, disminución de la calidad de los recursos, afectación a la flora y fauna y 
cambios en las costumbres culturales. 
Gráfica 4-5: Representación coremática de los asentamientos 
 
Fuente: Elaboración propia 
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4.1.2 Usos y manejos del territorio 
Tomando como base, las relaciones que se han presentado a lo largo de las 
representaciones coremáticas, se pueden establecer las redes que explican los sectores 
económicos. Las dinámicas de los sectores económicos que se muestran en el corema 
representadas por la estructura de Brunet como áreas de extensión y de dinámica 
territorial, influyen en todos los factores socioecológicos de la cuenca y están ligadas 
directamente con el ordenamiento de la misma. No sólo se ven involucrados los grandes 
centros poblados, sino todos los asentamientos que están relacionados con las vías, el 
agua de la cuenca y los cultivos. Lo anterior demuestra que si bien existe una relación y 
una dinámica territorial predominantemente económica, esta se encuentra ligada 
estrechamente con el aprovechamiento de los recursos, no sólo del suelo, sino también 
del agua. Este tipo de actividades están generando, en parte, los problemas ecológicos en 
la cuenca, al intervenir antrópicamente territorios que deberían ser exclusivos de 
protección. 
En cuanto a los suelos de protección, ambos se encuentran definidos y descritos para los 
municipios de Ciénaga y Zona Bananera en su POT y PBOT respectivamente. Para el caso 
de Ciénaga, existen zonas de protección, conservación y recuperación de la SNSM, que 
comprenden 43 mil ha en donde las cuencas de los ríos (incluyendo el río Frío) cumplirán 
las funciones de corredores biológicos, lo que requiere la protección de las fuentes hídricas 
en cuanto al control de los vertimientos de las actividades agrícolas y la mejora en la 
infraestructura sanitaria. Además, en esta área hay restricción de actividades 
agropecuarias. 
Por su parte y como se evidencia en la gráfica 4-6, en la cuenca alta y media se observan 
los sectores económicos principales: los cultivos de palma de aceite y cultivos de banano, 
que son los que inciden y que además se encuentran ubicados estratégicamente cerca de 
las vías y de las fuentes hídricas de la cuenca. En el corema, dichas relaciones se 
representan por polígonos con líneas negras transversales de la siguiente manera: 
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Gráfica 4-6: Representación de los sectores económicos 
 
Fuente: elaboración propia. 
Los cultivos de banano hacen parte en su gran mayoría a ASBAMA y se encuentran 
principalmente en la cuenca media y baja. Por su parte los cultivos de palma de aceite son 
de las empresas asociadas en Fedepalma y se encuentran principalmente en la cuenca 
media. Dentro de los recuadros con líneas diagonales están presentes las zonas de mayor 
actividad económica: en la parte norte se encuentra el municipio de Ciénaga, en la zona 
oriental se encuentran los corregimientos del El Reposo, Varela y Río Frío con cultivos de 
banano principalmente y, por último, en la zona sur se encuentran ubicados los 
corregimientos de La Gran Vía, Iberia, Guacamayal y La Bodega, en conjunto con el 
municipio de Zona Bananera. En esta zona se presentan en su gran mayoría los cultivos 
de palma de aceite y en menor medida que en la zona norte, cultivos de banano.  
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Relacionado con la anterior información, el departamento del Magdalena presentó un PIB 
departamental en 2017P21 de 1.932 miles de millones de pesos (precios corrientes) en el 
sector económico de agricultura, caza, silvicultura y pesca representando el 15,6% del total 
de PIB departamental (DANE, 2019), en donde el peso relativo municipal en el valor 
(precios corrientes) agregado departamental para el caso de Ciénaga fue de 9,5% y para 
Zona Bananera fue de 8,1% (DANE, 2018).  
El gremio bananero en el Magdalena cuenta con un área cultivada de 11.044 ha, de estas, 
el 100% se encuentra en los municipios de Zona Bananera y El Retén. Por otro lado, debido 
a la instalación de sistemas de riego se menguó el efecto del Fenómeno del Niño, gracias 
a lo cual la productividad en el departamento de Magdalena aumentó en 3,7% comparando 
el año 2016 con 2015  (Good Stuff International, 2019). 
Por su parte, el banano en el departamento del Magdalena es el principal cultivo 
permanente ocupando un 47,1%, mientras que la palma de aceite ocupa un 15,9%, sin 
embargo, las exportaciones a febrero de 2019 demuestran que la palma tuvo una 
participación del 44,4% (para el año 2018 fue de 312.219 dólares FOB22) frente a un 36,4% 
(para el año 2018 fue de 314.923 dólares FOB) de los bananos (MINCIT, 2019). 
Lo anterior, es coherente con el hecho de que se está dando una transitoriedad de los 
segundos a los primeros, por varios factores dentro de los cuales se pueden tomar como 
los más importantes los siguientes: i) El cultivo de palma es menos intensivo en recursos 
que el cultivo de banano; ii) Las políticas sectoriales directa o indirectamente benefician 
más a los palmeros que a los bananeros; iii) Los procesos históricos, están habituando a 
la población de los municipios de Ciénaga y Zona Bananera a tomar como principal 
actividad económica los procesos de agricultura de banano y especialmente, de palma; iv) 
La palma de aceite si bien pareciera tener un mayor impacto en las operaciones 
económicas internacionales, al ser un bien sustituto está supeditado a la volatilidad de los 
precios en los mercados internacionales. 
 
 
21 Cifra provisional. 
22 Dólares FOB (Free On Board), es un concepto ampliamente utilizado en el comercio internacional, 
en donde el costo de envío de la mercancía es asumido por el comprador y exige al vendedor 
despachar las mercancías para la exportación.  
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Por su parte, el sector bananero generó 165.377 empleos a nivel nacional en el año 2017, 
de este, de los cuales el 31% corresponde al aporte del sector en la región Caribe. A nivel 
departamental, el Magdalena aporta el 8,57% (ASBAMA, 2017). Respecto a los cultivos de 
palma, los empleos en la Zona Norte fueron de 13.085 en el año 2011, donde la mayoría 
se encuentran concentrados en cultivos entre 5 y 20 hectáreas (FEDEPALMA, 2011). 
Consecuente con los procesos de los sectores económicos, el desarrollo de la economía 
ha generado deforestación en las zonas que hacen parte de la cuenca, producto no sólo 
de la transición de actividades productivas, sino la expansión de las mismas, que ha traído 
graves problemas especialmente en el PNN SNSM. Esta, se representa según la 
estructura de Brunet como polígonos de color gris a lo largo del corema y del subcorema, 
los cuales hacen alusión a los procesos de deforestación que se han llevado a cabo en el 
territorio, es decir, los procesos de expansión y de dinámica territorial.  
Gráfica 4-7: Representación coremática de la deforestación 
 
Fuente: Elaboración propia. 
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Adicionalmente, dentro de los polígonos de deforestación se presenta la mayor cantidad 
de asentamientos, dinámicas económicas y procesos de desarrollo de infraestructura, 
como por ejemplo la carretera principal y la carretera veredal. Relacionado con esto, el 
cambio de superficie cubierta por bosque natural (deforestación)  reportado en el Sistema 
de Monitoreo de Bosques y Carbono – SMBYC se representa en la siguiente gráfica con 
las hectáreas deforestadas de los años 2010 – 2018 (IDEAM, 2019): 
 
Gráfica 4-8: Deforestación (ha) departamento del Magdalena. Fuente: Elaboración 
propia a partir del el Sistema de Monitoreo de Bosques y Carbono – SMBYC 
En la gráfica anterior, se demuestra que la deforestación es menor en 2017 y 2018 
respecto a los años anteriores, sin embargo, en los años 2012, 2014 y 2016 se presentaron 
picos de deforestación en el departamento. Respecto a la unidad de análisis, en los 
boletines de alertas tempranas de deforestación, se presentaron dos momentos distintos 
en la zona de estudio: en el décimo primer boletín, correspondiente al segundo trimestre 
de 2017, uno de los núcleos de deforestación se presentó en el Parque Nacional Natural 
Sierra Nevada de Santa Marta – PNN SNSM, el cual se asoció a alertas de bosques 
subandinos y andinos en la estribación norte de la SNSM (IDEAM, 2017), mientras en el 
boletín 17 de detección temprana de deforestación correspondiente al cuarto trimestre de 
2018, se presentó un núcleo en el PNN SNSM, afectando al resguardo indígena Kogui-
Malayo Arhuaco, principalmente por una afectación de las actividades agrícolas (de uso 
lícito e ilícito) y pecuarias de pequeña escala, potenciadas por la llegada de agentes que 























Deforestación (ha) departamento del Magdalena
Capítulo 4 147 
 
parte, la creciente extracción selectiva de madera supone una presión adicional sobre los 
bosques, teniendo como finalidad principal la comercialización (IDEAM, 2018). 
Sin embargo, para el caso de la palma de aceite un estudio reciente estimó que entre 1989 
y 2013 menos del 1% de la expansión estuvo asociada a la deforestación (Vijay, Pimm, 
Jenkins, & Smith, 2016) y otro estudio determinó que menos del 9% de la expansión entre 
2000 y 2014 se dio en áreas boscosas (Furumo & Aide, 2017).  Relacionado con lo anterior, 
el Gobierno Nacional, Fedepalma, varias empresas palmeras y otras partes interesadas 
suscribieron en el 2017 el Acuerdo de Cero Deforestación para la cadena de Aceite de 
Palma en Colombia, con el auspicio de los gobiernos de Alemania, Noruega y el Reino 
Unido. En el marco de este acuerdo se están diseñando mecanismos para identificar y 
trazar el aceite de palma colombiano libre de deforestación y promover su uso y 
posicionamiento en mercados nacionales e internacionales (Minambiente, 2019). De 
acuerdo con esto, el gremio de los palmeros ratifica que la gran mayoría de cultivos de 
palma de aceite se han establecido en áreas que previamente habían sido intervenidas 
con pasturas por ganadería u otros cultivos (FEDEPALMA, 2018). 
Lo anterior, es una ratificación por parte del gremio de los palmeros para dar a conocer 
que su aporte es mínimo en materia de deforestación, uno de los problemas ambientales 
más complejos y de mayor difusión por parte del Estado en los últimos años. Si bien han 
realizado acciones en pro de la reforestación, la imagen a nivel general es negativa pues 
dentro del territorio las percepciones dan cuenta que los cultivos de palma de aceite sí han 
sustituido varias hectáreas de bosque natural y además, promueven la disminución de la 
biodiversidad y ejercen presión sobre los recursos naturales, lo cual se discutirá en el 
siguiente capítulo. 
En la siguiente gráfica, se demuestran los cambios en el uso de la tierra para Colombia en 
donde un gran porcentaje es ocupado por herbáceos, seguido por los cultivos, los bosques 
y en una menor proporción los bananos. Según esta gráfica, la mayor parte del uso de la 
tierra está destinada para pastizales, granos, cereales, oleaginosas, entre otros y en menor 
medida, el uso es para cultivos como los de palma de aceite. Esto es consecuente con la 
transición antes descrita de cultivos de banano hacia los cultivos de palma de aceite, que 
como manifiestan algunos actores de la región son más rentables (en términos 
económicos) que cualquier otro tipo de cultivo. Sin embargo, en la zona se observan 
mayores cultivos de banano y palma de aceite que uso de suelo para herbáceos. 
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Gráfica 4-9: Cambios en el uso de la tierra 
 
Fuente: Furumo & Aide (2017) 
Al analizar los cambios cobertura de bosque/no bosque en los años 1990, 2000, 2010, 
2013 y 2015 de la cuenca, se muestra que en el año 1990 había una parte de bosque 
localizado no sólo en la SNSM, sino en la cuenca baja y media, con lo que puede afirmarse 
que la cobertura de la cuenca media se fue perdiendo con los años. Evidencia de lo anterior 
es que en el año 2015 ya no se observa ningún tipo de cobertura de bosque en la cuenca 
media y baja en los municipios de Ciénaga y Zona Bananera, pérdida que puede 
apreciarse a partir del año 2010. De igual forma, en la zona sur de la cuenca alta (ubicada 
en la SNSM) se puede observar una cobertura de bosque que disminuye con el pasar de 
los años. Durante 1990 y 2000 aún hay presencia de bosque, sin embargo, para 2010 ya 
no hay en esta zona. En estos puntos en los que se han presentado cambios de cobertura, 
son en los que se encuentran ubicados tanto los cultivos de banano como de palma de 
aceite. 








 Fuente: Elaboración propia a partir de IDEAM, 
MADS, Patrimonio Natural, & Moore (2016) 
Fuente: Elaboración propia a partir de IDEAM, 
MADS, & Moore (2016) 
Fuente: Elaboración propia a partir de IDEAM, 
MADS, & Moore (2016) 
Fuente: Elaboración propia a partir de IDEAM, 
MADS, Patrimonio Natural, & Moore ( 2016) 
Fuente: Elaboración propia a partir de IDEAM, 




Gráfica 4-12: Mapa de bosque/no bosque CHRF. 
Año 2013 
Gráfica 4-13: Mapa de bosque/no bosque CHRF. 
Año 2010 
Gráfica 4-11: Mapa de bosque/no bosque CHRF. 
Año 2000 
Gráfica 4-10: Mapa de bosque/no bosque CHRF. 
Año 1990 
Gráfica 4-14: Mapa de bosque/no bosque 
CHRF. Año 2015 
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En la Cuenca del Río Frío se observan distintas coberturas que dan una idea de los 
diferentes procesos naturales y antrópicos que ocurren en los distintos sectores de la 
misma. Estas coberturas demuestran las consecuencias sobre el suelo debido a la 
deforestación, principalmente en la cuenca baja y media por la ganadería y diversos 
cultivos que cambian el uso de áreas naturales con artificiales degradando así, los 
ecosistemas. En la parte alta de la cuenca se ha desencadenado un proceso de 
deforestación con el fin de utilizar el suelo para nuevos cultivos, esto lleva a que la 
susceptibilidad a los fenómenos de remoción en masa aumente a medida que los suelos 
queden sin cobertura (CORPAMAG, AGUAS DEL MAGDALENA, Universidad de 
Cartagena, 2013). 
Lo anterior corrobora que uno de los principales problemas que afecta a la ecorregión es 
la pérdida de la cobertura vegetal debido a la ampliación de la frontera agrícola, la tala 
indiscriminada, el desplazamiento de pequeños propietarios desde las zonas bajas a las 
zonas medias y altas, dada la mayor rentabilidad de las primeras debido a las propiedades 
del suelo. Por ejemplo, en Ciénaga se han perdido 1.728 ha de bosques naturales entre 
2002 y 2012, debido a las diferentes actividades productivas, con un promedio anual de 
166,3 ha/año. Por incendios forestales en el año 2016 se han perdido 1.950 ha/año en los 
municipios de Zona Bananera y el área rural de Santa Marta (CORPAMAG, 2016). Esto, 
también genera déficit hídrico y erosión hídrica, la cual se encuentra ubicada 
principalmente en los ramales de la SNSM. Esto favorece la condición hídrica en laderas: 
zonas agrícolas y urbanas en altas pendientes, altas lluvias y suelos con alta erodabilidad 
(IDEAM, 2019). 
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Gráfica 4-15: Frontera Agrícola 2019 Cuenca Hidrográfica del Río Frío 
Fuente: Elaboración propia a partir de SIPRA ( 2019). El producto se genera a partir de información 
secundaria oficial disponible para el suelo rural, continental e insular. Este mapa no aplica para 
análisis prediales, caso en el cual se deberá complementar con estudios detallados o información 
primaria. La unidad mínima de mapeo es de 25 mm2 que corresponde a 25 hectáreas en el terreno. 
La UPRA realiza las actualizaciones periódicas de este mapa, según nueva información disponible. 
El producto se genera desarrollando el proceso en Arcgis 10.5.1 (a partir de la herramienta de 
modelaje se registran los procesos usados), a partir de la información de Cobertura de la tierra 
periodo 2010-2012, propuesta por IDEAM y la leyenda del sistema de clasificación de usos 
agropecuarios de la UPRA e IGAC, seleccionando las siguientes categorías: agricultura, agro y 
silvopastoril, áreas de pastoreo, cuerpos de agua, forestal de producción, otras actividades 
agropecuarias (Herramienta SELECT); las cuales se unen (función UNION) con las áreas de 
agricultura familia de la UPRA. Se excluyen las restricciones legales (reservas forestales protectoras 
nacionales y regionales, áreas de reserva forestal de Ley segunda categoría A, parques 
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agropecuarias, de acuerdo con nueva información disponible a julio de 2019). Luego se procede 
mediante la herramienta AGGREGATE, a la unión de los parches mayores a 25 ha a una distancia 
de 100 metros, se tapan perforaciones inferiores a 25 ha. Escala 1:100.000. Fecha de actualización 
24/09/2019 (UPRA, 2019). 
La frontera agrícola23 se muestra en la cuenca media, la cual está considerada en los 
límites de la misma y esto, es consecuente con lo que se ha determinado a lo largo de este 
trabajo la mayoría de los cultivos de banano y de palma de aceite se encuentran en esta 
zona. Sin embargo, la cuenca baja no se encuentra dentro de los límites de la frontera 
agrícola, sino que es un área no agropecuaria, lo cual es coherente con el hecho de que 
esta zona es próxima al área de inundación de la cuenca y a su desembocadura en la 
CGSM, sin embargo, la realidad refleja que esta zona es una de las más afectadas a nivel 
antrópico dado que se encuentra la mayor concentración de cultivos de banano. 
De igual forma, la SNSM también está catalogada como área no agropecuaria, sin 
embargo, en la misma se llevan a cabo cultivos agropecuarios de menor envergadura que 
el banano y la palma de aceite como ya se describió en otro aparte de este texto. De 
acuerdo con esto, la ampliación de la frontera agrícola es consecuencia de las categorías 
de Ordenamiento Territorial existente o que a futuro puedan surgir (UPRA, 2018), por tanto, 
los sucesos no sólo históricos sino de las relaciones socioecológicas conducen a la 
ampliación de la misma dado el declive del territorio y la expansión de las actividades 
económicas que sostienen a la población de la cuenca. 
4.1.3 Flujos y puntos focales como representaciones 
de las relaciones socioecológicas  
Siguiendo las estructuras coremáticas de Brunet, los flujos representan las relaciones entre 
el territorio y las poblaciones que se benefician del mismo, además de los puntos focales 
 
 
23 Definida como “el límite del suelo rural que separa las áreas donde las actividades agropecuarias 
están permitidas, de las áreas protegidas, las de especial importancia ecológica, y las demás áreas 
en las que las actividades agropecuarias están excluidas por mandato de la ley o el reglamento” 
(Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 2018) 
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que indican las dinámicas territoriales que allí se presentan. En la última parte del corema, 
se muestran ambos elementos. 
Los flujos establecen las distintas relaciones que se generan en el territorio de acuerdo con 
tres componentes: económico, social y ambiental. Su construcción depende de las 
percepciones que tienen las personas acerca del territorio y su relación con cada uno de 
los elementos que la componen.  
Para el componente económico, el cual se identifica con las flechas de color negro en el 
corema, todo son flujos positivos pues están direccionados a la derecha, lo anterior quiere 
decir que las relaciones económicas que se dan el territorio, especialmente por los cultivos, 
generan beneficios económicos mostrados por medio de la construcción de vías y 
asentamientos más grandes alrededor de la cuenca. Si bien son positivos en el sentido 
generan empleo y desarrollo económico por medio de monocultivos y en una parte, en la 
destrucción de ecosistemas boscosos, generan daños irreversibles producto de las 
actividades humanas, sin prever que la oferta de los sistemas naturales también tiene un 
límite (Ángel Maya, 1990). Esto quiere decir que los flujos económicos sólo hacen alusión 
a la generación de ingresos, es decir que este es el elemento clave del proceso, la 
acumulación del capital, dado por eso dos sectores importantes de la economía: uno 
moderno o industrial y una rural y agrícola, como definía Lewis el desarrollo (Azqueta & 
Sotelsek, 2007) 
Por su parte, los flujos en materia ambiental representados en color verde, son negativos 
en su gran mayoría, pues se encuentran direccionados a la izquierda. Esto quiere decir 
que las relaciones que se establecen en el territorio están perjudicando este aspecto pues 
las mejores condiciones económicas han generado la deforestación del territorio, la 
contaminación del agua de la cuenca, conflictos en el uso de suelo y cultivos que dañan la 
biodiversidad de los ecosistemas. No obstante, se observa un flujo positivo en materia 
ambiental y es el que se encuentra en el bosque nativo de la Sierra Nevada de Santa Marta 
(cuenca alta) en donde aún permanecen algunas zonas con especial protección ambiental, 
lo cual es importante teniendo en cuenta que es un área de conservación del país por 
asegurar la continuidad de los procesos ecológicos; garantizar la oferta de bienes y 
servicios ambientales y garantizar la permanencia del medio natural o de alguno de sus 
componentes (Minambiente, 2015). Caso contrario ocurre con la CGSM, que sin importar 
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su relevancia jurídica al ser un ecosistema estratégico, tiene varios problemas 
socioecológicos que interrumpen su conexión con la cuenca del Río Frío. 
Por otro lado, los flujos sociales que se representan en el corema de color azul, son 
negativos pues en el territorio se han presentado varios hechos de desplazamiento; para 
el caso de Ciénaga, durante 1997 y 1998 se presentaron 3.137 casos que se 
incrementaron entre los años 2000 y 2008 con 36.035 desplazados. Por su parte, en Zona 
Bananera entre 1997 y 2008 se presentaron 38.454 personas víctimas de desplazamiento 
forzado (Unidad para las Víctimas, 2019). Respecto a esto,  el cultivo de palma de aceite 
sí ha incidido en el desplazamiento forzado debido principalmente a: caída de precios 
internacionales del banano y transición a la explotación de palma de aceite, falta de 
presencia estatal favoreciendo alianzas de seguridad forzadas entre cultivadores y actores 
armados ilegales (Goebertus, 2008). 
Lo anterior, ha generado pobreza, desigualdad y el asentamiento progresivo de las 
personas en zonas que no son aptas, como la cuenca baja, la cual es la zona de inundación 
de la cuenca. Por su parte, los flujos positivos sociales representados con flechas 
direccionadas a la derecha, se dan por la posibilidad que tienen las personas de tener un 
empleo gracias a las distintas actividades económicas presentes en el territorio. 
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Gráfica 4-16: Representación gráfica del corema 
Fuente: Elaboración propia. 
También, se representan tres puntos focales diferenciados por signos negativos y positivos 
que demuestran la generalidad de las dinámicas territoriales que se presentan en el 
territorio. Los puntos positivos dados tanto en la cuenca alta como en la zona cercana al 
municipio de Ciénaga, en la intersección entre la carretera principal y la veredal, se deben 
por un lado, a que el único flujo positivo ambiental presente tiene lugar en la SNSM, que si 
bien tiene conflictos ambientales que se han nombrado a lo largo de este trabajo, es la 
zona de la cuenca que más presenta relictos de bosque nativo, además de ser una zona 
con restricción ambiental, correspondiente al Río Frío como tal y los tributarios que lo 
alimentan y conforman un sistema hídrico, sumado a las rondas del sistema hídrico y a las 
lagunas localizadas en esta zona. También, se presentan prácticamente todos los paisajes 
desde el páramo hasta los manglares, con respecto en gran medida a los cordones riparios 
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y con diversidad de flora que es utilizada por las comunidades tanto indígenas como 
campesinos  (CORPAMAG, AGUAS DEL MAGDALENA, Universidad de Cartagena, 
2013). 
A su vez, se identificaron 162.000 ha de bosque de importancia hídrica para el 
departamento del Magdalena que abarcan varios corregimientos del municipio de Ciénaga, 
excluyendo las coberturas presentes en la SNSM. La cobertura de bosque seco en el 
departamento es de 79.822 ha que equivalen al 12% del total de cobertura de bosque seco 
del país; una de las más grandes se encuentra en el municipio de Ciénaga. En este 
municipio también se encuentra una de las mayores extensiones de bosque en el complejo 
deltaico estuario del Río Magdalena. Por su parte, en la SNSM se encuentra una de las 
mayores fuentes de aguas superficiales del departamento del Magdalena (CORPAMAG, 
2016). 
Por otro lado, el punto focal negativo se presenta en la cuenca media-baja, caracterizada 
por tener la mayoría de conflictos ambientales. En estas zonas hay intervenciones severas 
de los bosques para la extracción de los recursos naturales, con un uso preocupante del 
suelo, lo que impide los procesos de recuperación. La expansión de la frontera agrícola y 
de la actividad ganadera genera la pérdida de cobertura prístina afectando fuertemente al 
recurso suelo, lo que genera déficit hídrico (CORPAMAG, AGUAS DEL MAGDALENA, 
Universidad de Cartagena, 2013). De la misma manera, se presenta extracción ilegal de 
recursos forestales y humedales afectados principalmente por el cambio de vegetación 
natural por pastizales, urbanización de las rondas con problemas derivados como los  
vertimientos de desechos orgánicos y agroquímicos, construcción de vías, cultivos 
agrícolas, desvío y taponamiento de corrientes (CORPAMAG, 2016). Las zonas dedicadas 
a la producción agrícola y ganadera extensiva presentan mayores afectaciones por 
procesos de deforestación y erosión acelerada. De igual modo, es importante tener en 
cuenta que las áreas de pastos con uso parcial pecuario representan el 69% del área total 
destinada al uso agropecuario para los dos municipios (WWF; Good Stuff International, 
2015). 
Para corraborar lo anterior, es necesario analizar las coberturas de la tierra de la cuenca 
hidrográfica del Río Frío de los periodos: 2000 – 2002, 2005-2009, 2010-2012: 
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Gráfica 4-17: Mapa de coberturas de la tierra 2000 - 2002 de la Cuenca Hidrográfica del 
Río Frío 
Fuente: Elaboración propia a partir de IDEAM (2019). EPSG:4686. WGS84. Escala 
1:100.000. Origen de la zona: Bogotá. Datúm: MAGNA-SIRGAS. Proyección: Conforme de 
Gauss. Fecha de creación: 2019/09/26 
La cobertura para el período 2000 – 2002 demuestra que la parte media de la cuenca 
presenta en gran proporción cultivos de banano y plátano, sin embargo, cuando se va 
acercando a la desembocadura de la cuenca en la CGSM se presentan mosaicos de estos 
cultivos con espacios naturales. Hacia la cuenca baja, hay presencia de lagunas costeras 
(CGSM) y bosque denso inundable. Para el caso de la cuenca alta hay mosaicos de pastos 
con espacios naturales, arbustales densos y bosque fragmentado por los cultivos. 
La cobertura de la tierra del período 2005 – 2009 muestra en la parte alta de la cuenca 
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cuenca media, se observan cultivos de banano y plátano y palma de aceite. En la cuenca 
baja hay presencia de arbustal denso, bosque denso inundable y lagunas costeras. 
Gráfica 4-18: Mapa de coberturas de la tierra 2005-2009 de la cuenca hidrográfica del 
Río Frío 
Fuente: Elaboración propia a partir de IDEAM (2019). EPSG:4686. WGS84. Escala 
1:100.000. Origen de la zona: Bogotá. Datúm: MAGNA-SIRGAS. Proyección: Conforme de 
Gauss. Fecha de creación: 2019/09/26 
Al comparar la gráfica 4-17 con la 4-18, la principal transformación se da en la cuenca 
media, principalmente por el incremento de los cultivos de palma de aceite, de 325.326 ha 
cultivadas en 2008 se pasaron a 540.687 ha a finales de 2018 (FEDEPALMA, 2018). 
También, en el último período de tiempo hay presencia de degradación de tierra alrededor 
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La cobertura de la tierra para los años 2010 – 2012, muestra en la cuenca media cultivos 
permanentes herbáceos, mosaico de cultivos y espacios naturales. En la cuenca baja hay 
presencia de lagunas costeras y zonas pantanosas. Para el caso de la cuenca alta, hay 
arbustales, zonas de quema (las cuales se nombraron con anterioridad en este trabajo) y 
otras zonas con pastos 
Gráfica 4-19: Mapa de coberturas de la tierra 2010-2012 de la cuenca hidrográfica del 
Río Frío 
 
Fuente: Elaboración propia a partir de IDEAM (2019). EPSG:4686. WGS84. Escala 
1:100.000. Origen de la zona: Bogotá. Datúm: MAGNA-SIRGAS. Proyección: Conforme de 
Gauss. Fecha de creación: 29/09/26 
Al comparar las tres coberturas, se observan cambios sustanciales especialmente en las 
cuenca media y baja. En la primera, es la transición de los cultivos de banano por palma y 
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presenta espacios diferentes de inundación a pesar de ser una de las zonas más 
intervenidas a nivel antrópico, debido a los cultivos de banano y porque el sistema de 
desembocadura de esta cuenca es bastante complejo pues el terreno es plano y cenagoso. 
Además, se ha visto afectado por la intervención antrópica y por la sedimentación (Good 
Stuff International, 2019). La cuenca alta se ha visto afectada por los procesos de quema 
de vegetación, ocasionando degradación de la cobertura de la tierra y desconocimiento 
jurídico de la SNSM como reserva de la biosfera y área protegida (al igual que en la CGSM, 
como parte de la cuenca baja), desconociendo a la estructura ecológica principal de la 
cuenca en ordenación, de tal forma que se puedan asegurar la conservación de la 
biodiversidad y servicios ecosistémicos de la misma (Minambiente, 2015). 
La representación coremática, no sólo es una muestra del sistema territorial que se 
encuentra en torno a la Cuenca hidrográfica del Río Frío, sino también informa algo muy 
importante y es que si el territorio no es concebido como un todo, sino como partes 
individuales que lo componen, no es posible entender sus dinámicas y las consecuencias 
y causas de sus cambios, tanto antrópicos como naturales, Si bien históricamente existe 
un especial arraigo en la zona, tanto por las propiedades y ventajas que brinda el territorio 
como por el agua, las presiones a los recursos naturales producto de la expansión de las 
actividades de los municipios y corregimientos, en el entendido que esta expansión es la 
construcción de infraestructura e incremento de los ingresos económicos de la población, 
generan un rompimiento de las relaciones socioecológicas al no respetar, las conexiones 
ecológicas de los ecosistemas y por el otro, al expandir las actividades económicas más 
allá que la protección de los ecosistemas puedan permitir, todo lo cual genera conflictos 
socioambientales con incidencias en el corto, mediano y largo plazo y que se evidencian 
con los cambios que ha sufrido el territorio a nivel económico, social y ambiental. 
Para establecer las relaciones entre lo que se define en las dinámicas territoriales y las 
transformaciones del espacio, es necesario disponer de las percepciones de los diferentes 
actores, no sólo desde la apropiación de los recursos naturales alrededor de la cuenca, 
sino desde la efectividad de la normatividad y la participación de todos los demás actores 
en el cumplimiento de la misma, esto con el fin de precisar las relaciones socioecológicas 
que se perciben en un período determinado. En palabras de Norgaard (1994), los conflictos 
se producen no sólo por la interacción del medio ambiente, sino de las diferentes dinámicas 




5. Apropiación de la Cuenca Hidrográfica 
del Río Frío como sujeto de bien común 
Muchos de los recursos naturales con los que cuenta el país son concebidos por las personas 
dentro de un contexto de gratuidad y por tanto, el marco de su uso y manejo sólo dependerá 
de las necesidades de las personas y de los límites del recurso utilizado. Sin embargo, los 
recursos naturales están limitados, lo cual no ha sido previsto por los actores que se apropian 
de los mismos (Ángel Maya, 1990). El medio ambiente se convierte, entonces, en fuente de 
provisión para el sostenimiento de las personas y de sus actividades productivas, en ese 
sentido, es el Estado el encargado de mantener el equilibrio entre el ambiente y el bienestar 
de su población. Teniendo en cuenta lo anterior, la Constitución Política de Colombia en su 
artículo 8, confirma esto en la medida que “Es obligación del Estado y de las personas proteger 
las riquezas culturales y naturales de la Nación”.  
No obstante, los conflictos nacen cuando esa apropiación se hace de una manera en la que 
el ser humano impone su superioridad por encima de la naturaleza, más allá de los límites 
fijados por esta y es aquí donde se rompe cualquier tipo de relación socioecológica y son los 
conflictos ambientales los que empiezan a guiar los territorios, como ocurre en la cuenca y el 
territorio objeto de estudio. El medio ambiente empieza a entrar, si acaso, como consideración 
de segundo o tercer orden, aunque la relación entre la naturaleza y la sociedad es histórica 
porque por un lado, la humanidad se desarrolla en contextos naturales y, por otro, la 
percepción de las relaciones del ser humano con la naturaleza ha cambiado con el paso del 
tiempo (Martínez Alier, 2009).  
De esta manera, el concepto del bien común se presenta como una alternativa a la lógica de 
creación de riquezas a costa de destrucciones ecológicas graves y desigualdades profundas: 
en este caso el sentido del bien es ser y no haber, basado en la vida colectiva de la humanidad 
(Houtart, 2011), por tanto, se debe pensar como la posibilidad de ciertas prácticas sociales 
que garanticen y cuiden todo aquello que se comparte (Navarro, 2015). 
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En ese sentido, la dificultad para entender todos los asuntos en el ámbito ambiental tiene que 
ver más con la forma social en la que son construidos, en donde se separan entre “lo humano” 
y “lo no humano”, es decir, separa la naturaleza del hombre al ubicar a cada uno en una 
disciplina específica  (Latour, 1996). Este capítulo, no sólo pretende hacer un análisis de los 
actores demostrando las percepciones y apropiaciones de los mismos en la Cuenca 
Hidrográfica del Río Frío como bien común, sino entender esas relaciones socioecológicas 
que perduran en el territorio, según el uso, manejo y percepción del mismo por parte de las 
personas que habitan en ella. Lo cual genera conflictos ambientales entendidos desde una 
perspectiva de las relaciones (dada por las condiciones de confianza y credibilidad por las 
acciones de los actores) y la perspectiva de los intereses (por las disputas generadas por 
distintas posiciones). Es así como, no sólo se determinan las relaciones de poder, sino los 
procesos de apropiación de la naturaleza, que van más allá de los preceptos económicos 
(Walter, 2009).  
5.1 Percepciones sobre la cuenca 
Para el análisis de las percepciones sobre la cuenca, se tuvieron en cuenta actores con 
injerencia en distintas escalas territoriales y de diferentes naturalezas jurídicas, de acuerdo 
con las competencias y atribuciones contenidas en el apartado 3.3.2. En ese sentido, se 
efectuó el siguiente proceso: 
• Se realizó una encuesta de 38 preguntas a una persona24 en representación de cada 
uno de los actores fundamentales que hacen uso de la Cuenca Hidrográfica del Río 
Frío, del cual se recibió respuesta de: Gremios como FEDEPALMA y Fundación 
Unibán; ONGs como Fundación Herencia Ambiental Caribe, WWF y GSI-LAC SAS; 
entes públicos como Parques Nacionales Naturales, Alcaldía de Ciénaga y por último 
la población civil. 
• Los demás actores que son importantes en el análisis de percepciones como lo son: 
entes públicos CORPAMAG, Gobernación del Magdalena, Alcaldía de Zona Bananera, 
 
 
24 Aleatoria pero que tuviera la característica de conocer los contextos ambientales e históricos de la 
zona de estudio. 
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Distrito de Riego Asoríofrío; gremios como ASBAMA y Resguardo Indígena Kogui-
Malayo- Arhuaco se tendrán en cuenta la información secundaria disponible. 
Muchos de los conflictos ambientales, tienen un ámbito territorial que desborda los límites 
jurisdiccionales y obliga a que el objeto se defina más allá de las fronteras, generándose así 
un nuevo marco espacial que no coincide con los límites geográficos o políticos 
administrativos (Merlinsky, 2013). Esto es una de las problemáticas de la Cuenca Hidrográfica 
del Río Frío, pues al hacer parte de dos municipios (Ciénaga y Zona Bananera) y además de 
la jurisdicción de CORPAMAG, resguardos indígenas y Parques Nacionales Naturales, las 
responsabilidades de los actores no son definidas adecuadamente o se limitan a las fronteras 
políticos administrativas, generando desconexiones ecológicas y el desequilibrio de las 
relaciones ecosistémicas. 
En este sentido, las percepciones de los actores no sólo definen las concepciones acerca del 
territorio y la cuenca, sino cómo comprenden las diferentes relaciones entre los actores y 
gobernabilidad en la preservación, cuidado y mantenimiento de la cuenca y especialmente, 
los conflictos socioambientales que están ocurriendo. En este sentido, no puede existir un 
conflicto ambiental sin un conflicto social, que además involucre reacciones de los actores y 
percepciones entre ellos mismos (Walter, 2009). A su vez, clarifican las causas y 
consecuencias de los conflictos socioambientales presentes en el territorio y describen la 
forma como las acciones de los actores corroboran o no, las relaciones socioecológicas 
presentes. Teniendo en cuenta lo anterior, se delimita la forma como los actores se apropian 
de la cuenca, entendida desde el marco de un bien común, mostrando de esta forma el uso y 
manejo del territorio percibido desde la subjetividad que definen, a partir de su 
autorreconocimiento como sujetos pertenecientes que hacen uso del territorio, así mismo, 
desde la objetividad percibiendo a los demás actores como generadores de acciones tanto 
positivas como negativas alrededor de la cuenca y el territorio. 
El problema público se da cuando muchos de los actores suponen que la situación puede ser 
transformada o erradicada por las acciones Estatales (Merlinsky, y otros, 2016), por tal razón 
es importante entender no sólo la posición a nivel estatal, sino de los gremios, distritos de 
riego y ONG que trabajan en la Cuenca. Las diversas posiciones y su posterior relación, se 
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Fuente: Elaboración propia a partir de encuestas realizadas a los actores y fuentes secundarias como: POMCA del Río Frío (CORPAMAG, AGUAS 
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La selección de un problema que es objeto de preocupación pública, y eventualmente de 
una política, necesariamente implica la selección de alguna interpretación de ese problema 
(Langbehn, 2016), por tanto es necesario determinar las percepciones de los actores con 
el fin de identificar no sólo cómo perciben a la cuenca y el territorio, sino la apropiación que 
estos hacen de ambos objetos, además que lo anterior permite analizar los conflictos y 
estos a su vez, actúan como analizadores sociales. Las categorías que se presentan en la 
tabla 5-1, se definen a partir de las encuestas realizadas a los actores y de la información 
secundaria recolectada. Estas preguntas, permiten identificar los siguientes aspectos 
claves de percepción:  
▪ La pertenencia y propiedad de la cuenca y el territorio. 
▪ Los servicios ecosistémicos que proporciona la cuenca, ya sean de soporte (ciclo 
de los nutrientes, producción primaria), provisión (comida, agua, madera), 
regulación (regulación del clima, regulación del agua) y cultural (espiritual, 
educación, recreación) (Hassan, Scholes, & Ash, 2005). 
▪ Estado de la cuenca si está mal, bien, en recuperación o deplorable. 
▪ La importancia tanto del territorio como la cuenca en la vida de los que habitan en 
ella. 
▪ Beneficiarios de la cuenca, es decir, a un grupo en particular o sólo a una parte. 
▪ Prácticas del diario vivir que se realizan en torno a la cuenca y el territorio. 
▪ Conflictos socioambientales que se identifican tanto en la cuenca como en el 
territorio. 
▪ La causa predominante de los conflictos. 
 
Respecto a la apropiación de la cuenca y el territorio, el 100% cree que el territorio es de 
todos, mientras que el 93% cree lo mismo respecto a la cuenca, sólo FEDEPALMA 
considera que la cuenca es propiedad del Estado y PNN considera que CORPAMAG es el 
dueño de la cuenca, pues es el encargado de definir y conceder los permisos de uso. 
Frente a esto, se puede deducir, por un lado, que dados los procesos de propiedad que se 
presentaron en el departamento del Magdalena desde el siglo XVIII, en donde las grandes 
empresas (especialmente multinacionales) ocuparon legal o ilegalmente (en muchas 
ocasiones auspiciada por el Estado) predios y dado que FEDEPALMA concentra varios 
productores de palma de aceite, cuyos predios eran antes de cultivadores ya sea de 
pancoger o de banano, tienen no sólo históricamente sino también un arraigo por la 
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concepción que la cuenca como bien público, más no un bien común, es decir, que es 
regulado por el Estado y este define las condiciones propicias en las que se debe hacer su 
uso. De la misma manera, PNN asocia la propiedad de la cuenca a CORPAMAG pues es 
el que define los usos del suelo de ésta, es decir, al igual que la percepción de Fedepalma, 
más que considerar a la cuenca como un bien común es un bien público, pues perciben 
como si los gremios agroindustriales fueran los dueños de la cuenca, pues son los que 
más demandan el uso del agua y ejercen presión sobre la misma. 
Por el otro lado, la totalidad de los actores conciben que el territorio es de todos, es decir, 
es un sujeto que todos comparten, por tanto, las percepciones son las de un bien común. 
Esto implica que el territorio no es concebido exclusivamente por los límites político 
administrativos, dado que en este caso sería un bien público, pues esta condición per se 
implica que el Estado regule las condiciones de uso y manejo del territorio por parte de los 
actores.  
Además, y como se evidenciará más adelante, la importancia del territorio radica más en 
el arraigo de las personas con el lugar, que sobre algún tipo de concepción legal o de 
propiedad que en este se pueda adquirir. El territorio es concebido como el enlace con 
ancestros en donde la población define cómo le hacen modificaciones y uso al mismo; un 
espacio de interacción entre lo económico, social y ambiental, reconociendo los conflictos 
por intereses individuales, presión al recurso hídrico, desigualdad de oportunidades, falta 
de conciencia ambiental y desarticulación institucional. 
Respecto a los servicios ecosistémicos, todos los actores perciben en la cuenca los cuatro 
servicios ecosistémicos: provisión, regulación, culturales y de sostenimiento, pero 11 de 
los 14 actores reconocen que el servicio ecosistémico de regulación es más importante, 
mientras que 3 actores consideran que es el de provisión. Al entrar en el detalle de este 
aspecto, los que consideran los servicios de provisión son los actores que están más 
encaminados a la explotación económica de los servicios naturales y de producción en el 
territorio, mientras que los más asociados ya sea a la administración o a desarrollar 
programas para el cuidado de la cuenca, perciben que el servicio ecosistémico de 
regulación es el más importante. Esto principalmente porque los servicios de regulación 
permiten la existencia de todos los factores bióticos y abióticos que hacen parte del 
ecosistema, al tiempo que permiten los demás servicios ecosistémicos, dadas las 
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condiciones de dependencia de los actores y las actividades productivas por el recurso 
hídrico.  
Respecto al estado de la Cuenca, siete de los actores perciben que la cuenca está en mal 
estado mientras que seis creen que está en proceso de recuperación y sólo uno cree que 
está en un estado deplorable. Para el primer caso, el gremio de los palmeros encabezado 
por Fedepalma, las instituciones públicas locales y del orden nacional como PNN creen 
que la cuenca está en mal estado principalmente por los conflictos que allí se presentan, 
los cuales se describen más adelante en este mismo aparte, y porque no existe ningún tipo 
de conciencia ambiental acerca de su uso. Para el segundo caso, la percepción dada 
principalmente por las ONGs y por las instituciones públicas, que son las que más han 
tenido intervención en el territorio, consideran que la cuenca se encuentra en recuperación, 
y es coherente con el hecho que las concepciones que tienen los actores sobre estas 
instituciones y actores, pues son las que más ejercen gobernabilidad en el territorio, por 
medio de proyectos de cuidado y recuperación de la cuenca.  
Sin embargo, la población civil considera que la cuenca se encuentra en estado deplorable, 
principalmente porque el ser sujetos directos del uso y manejo de la misma diariamente, 
les permite generar concepciones más cercanas a lo que ocurre en un momento y en un 
espacio más amplio y no como las demás instituciones o actores, que determinan sus 
concepciones en un espacio determinado (por ejemplo, en donde están realizando sus 
proyectos) y por intervalos de tiempo (por ejemplo, lo que duran este tipo de proyectos).  
Por otra parte, la mayoría de los actores consideran que la importancia de la cuenca radica 
en el agua, el mantenimiento del equilibrio de la biodiversidad y el desarrollo de las 
actividades económicas. Con relación al territorio, la mayoría considera que su importancia 
es porque permite las relaciones culturales y sociales y la provisión de las necesidades 
básicas. Lo anterior, es consecuente con las percepciones que se tienen sobre los 
servicios ecosistémicos y los dueños tanto de la cuenca como del territorio: por un lado, 
los actores coinciden en que la cuenca es vital para todos los procesos que rigen no sólo 
la subsistencia humana, sino de todos los seres que dependen de ella, es decir, existe una 
dependencia entre los recursos y beneficios que provee la cuenca con la capacidad de la 
misma para permitir que se generen las relaciones socioecológicas. De acuerdo con esto, 
si bien la cuenca se concibe más como un sujeto ambiental, el territorio es concebido como 
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un sujeto social, en el cual se permiten las relaciones culturales y el desarrollo de las 
actividades propias de los actores. 
Los beneficios percibidos son comunales para 11 de los 14 actores, esto quiere decir, que 
a pesar de los conflictos que se generan por actores particulares, cuando se concibe la 
cuenca y el territorio a partir de sus relaciones con el ser humano, los beneficios tienden a 
promover los intereses sociales, más que los particulares. Sin embargo, es importante 
tener en cuenta que la concepción comunal está arraigada a la importancia que cada uno 
de los actores le da a la cuenca y en general al territorio. Es decir, se cree que el beneficio 
es comunal, más porque beneficia a un grupo en especial como, por ejemplo, a los socios 
de los gremios o distritos de riego o porque de él hacen uso varias personas (p. ej. 
instituciones públicas y ONGs), pero no porque la calidad del recurso y la cantidad del 
mismo, provea lo necesario para satisfacer las necesidades. En este sentido, los actores 
que consideran que los beneficios son individuales, determinan esta concepción no porque 
no puedan hacer uso de los servicios ecosistémicos de la cuenca, sino porque no suplen 
las necesidades que tienen, pues es tanta la demanda de los mismos por parte de los 
actores que ejercen presión, como los gremios, que muchos pobladores tienen escaso 
acceso a los servicios como el abastecimiento hídrico. 
Entre las actividades rutinarias que se desarrollan en torno a la cuenca, la mayoría 
coincidió que era el suministro de agua y alimento, afectación ambiental, recreación y 
aprovechamiento económico de los recursos, lo cual coincide con los capítulos anteriores 
de este trabajo, en donde el territorio se ve afectado por las actividades antrópicas que se 
desarrollan en torno a la cuenca, las percepciones en este contexto son relevantes en el 
sentido que definen no sólo los beneficios inherentes a la cuenca y al territorio, sino que 
fundamentan la importancia de ambos sujetos.  
Respecto a los conflictos más representativos que se perciben alrededor de la cuenca, se 
encuentran: mal uso del agua, inadecuado uso del suelo, violencia, irrespeto de la ronda 
del río, contaminación del suelo y del agua, tala de árboles, quemas intencionadas y malas 
prácticas agrícolas. Si se relacionan los conflictos con las prácticas comunes, es 
importante notar que tanto el uso del agua como las prácticas agrícolas y la contaminación 
del suelo y del agua están relacionadas, en la medida en que las percepciones identifican 
que ambas actividades están generando conflictos en el territorio y por tanto, discordias 
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entre los actores, principalmente por el uso inadecuado y excesivo de agroquímicos, mal 
manejo de los residuos y poca conciencia ambiental, lo cual no se había identificado en 
apartados anteriores. De igual forma, definen que el problema del irrespeto a las rondas 
hídricas depende principalmente de la captación ilegal del recurso hídrico, en donde 
CORPAMAG como entidad encargada de sancionar este tipo de actos, no ejerce ningún 
tipo de gobernabilidad en la cuenca y esto es consecuente con que muchos de los actores 
no son conscientes de sus competencias y responsabilidades con el territorio. 
Muchos de los conflictos ambientales generan que los modelos de gestión sean definidos 
por los actores cuando enuncian un modelo local (Merlinsky, 2013) y además evidencien 
asimetrías sociales, espaciales, de uso y disminución de los recursos naturales, generando 
presiones sociales entre los actores (Walter, 2009). De esta forma, las principales causas 
de los conflictos percibidos por los actores son: inadecuada planificación territorial, 
procesos históricos del territorio, procesos económicos inadecuados y deficiente gestión 
institucional. En estos casos hay una particularidad y es que la deficiente gestión 
institucional y mala planificación territorial es percibida por actores distintos a instituciones 
públicas, mientras que los procesos históricos del territorio son percibidos por la mayoría 
de los actores, lo cual es importante desde el punto de vista que es a partir del contexto 
histórico que se entienden muchas de las relaciones tanto de poder, como socioecológicas 
que suceden en el territorio y alrededor de la cuenca. 
Ahora bien, es necesario ver la percepción que los actores tienen entre sí, para poder 
hacer un análisis de sus relaciones y establecer el desarrollo de los conflictos que se están 
presentando en la zona. A continuación, en la tabla 5-2 se establecen si las percepciones 
son positivas, negativas o regulares: 
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Fundación 
Unibán 
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Negativa Regular Regular Positiva Positiva 





Negativa Regular Regular Negativa Positiva 
Población civil Negativa Negativa Negativa Negativa Positiva 
Fuente: Elaboración propia a partir de encuestas realizadas a los actores y fuentes secundarias 
como: POMCA del Río Frío (CORPAMAG, AGUAS DEL MAGDALENA, Universidad de Cartagena, 
2013), Actores y responsabilidades de la cuenca del río Frío (WWF, Good Stuff International, 
CORPAMAG, 2015), Riesgos y oportunidades del agua en la cuenca del río Frío (WWF; Good Stuff 
International, 2015), Uso del territorio por indígenas de la Sierra Nevada de Santa Marta (Niño & 
Devia, 2011), II Foro Local de Cuenca “Intercambio de saberes: Hacia una visión y manejo integral 
de las cuencas de los ríos Frío y Sevilla” (Plataforma de Cooperación y Custodia del Agua, 2019). 
La percepción acerca de las alcaldías y la Gobernación del Magdalena, es negativa por 
parte de todos los actores pues señalan que estas no cuentan con capacidad técnica e 
instalada para la toma de decisiones, están desarticulados entre sus políticas y las 
necesidades del territorio, falta presencia en el territorio, existe poco interés en los temas 
ambientales de Ordenamiento Territorial y atención a las denuncias en materia ambiental. 
Esta percepción es preocupante pues son los municipios y los departamentos, las 
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autoridades locales que en primer orden deben hacer frente a los conflictos que se 
presentan en el territorio y si los actores perciben que su participación y gobernanza es 
prácticamente nula, la legitimación de la autoridad del primer orden pierde relevancia en 
las decisiones que tomen los actores y que definen las relaciones socioecológicas. 
Por su parte, la percepción acerca de las instituciones de índole nacional es regular por 
parte de la mayoría de los actores, principalmente porque si bien proporcionan las 
herramientas y lineamientos de información para construir estudios acerca de la cuenca, 
mucha de la misma se hace de difícil acceso, además, si bien formulan políticas 
ambientales importantes para el territorio, su implementación no se evidencia en un tiempo 
corto en el territorio y la desarticulación institucional es evidente.  
Respecto a las percepciones acerca de CORPAMAG relacionado con el cuidado de la 
cuenca, la mayoría de los actores evidencia su función como regular pues le falta presencia 
en el territorio, tiene baja capacidad técnica lo que dificulta la toma de decisiones, están 
más interesados en el desarrollo de las actividades productivas que del cuidado del medio 
ambiente, la evidencia de sus acciones no se publicita mucho y además no existe 
articulación entre sus funciones, el territorio y los instrumentos de ordenamiento ambiental 
con los demás instrumentos de planificación. 
Las percepciones acerca de los gremios están divididas, pues algunos actores consideran 
que su responsabilidad respecto al cuidado de la cuenca es regular en el sentido que falta 
más conciencia ambiental por parte de los productores, faltan acciones que permitan la 
preservación y cuidado de la cuenca, respeto a las rondas hídricas y uso eficiente de agua. 
Las percepciones positivas están más enmarcadas al hecho de que generan iniciativas 
para el cuidado de la cuenca, lo que va de la mano con que existe una intencionalidad para 
lograr esto, además generan oportunidades económicas a la población que habita el 
territorio. 
Todos los actores perciben que la participación de las ONGs en el cuidado de la cuenca 
es positiva, pues han creado formas de gobernanza en la misma por medio de las 
intervenciones en el territorio, fortaleciendo temas de articulación y conocimiento acerca 
de las prácticas de los actores en el territorio, además, generan información relevante para 
el conocimiento acerca de la cuenca y sus dinámicas territoriales. En general, impulsan 
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iniciativas que buscan el bienestar de la población y mejorar las relaciones de esta con el 
medio ambiente. 
Lo anterior, demuestra que existe desarticulación entre competencias de los actores de las 
instancias nacionales y esto genera desaprobación por parte de la población local y ONGs. 
Esto, no sólo explica los problemas de desarticulación de políticas entre diversas instancias 
territoriales, sino en la resolución de los conflictos. En este sentido, son importantes las 
percepciones acerca de las autoridades locales, porque al ser negativas no sólo generan 
retroceso en los procesos de construcción de mecanismos que legitimen sus relaciones de 
poder con los demás actores, sino en el reconocimiento de la estructura histórica del 
territorio, esto quiere decir que las instancias de política que rigen las relaciones de poder 
y generan muchos de los conflictos en el territorio, también deslegitiman las acciones de 
los actores que procuran preservar y cuidar el territorio y la cuenca, pues estos no los 
incluyen en dichos procesos. 
5.2 Relaciones socioecológicas 
Para establecer las relaciones socioecológicas que existen dadas las percepciones de los 
actores sobre la cuenca y territorio, se utilizó el programa UCINET 6, el cual arrojó los 
siguientes resultados: 
▪ De acuerdo con el rol que tienen cada uno de los actores, es decir, si son gremios, 
ONG, instituciones públicas o población civil, se realiza el mapa de actores de la 
gráfica 5-1. En este, los círculos rosados son los gremios, los cuadrados naranjas 
son las ONG, los triángulos negros las instituciones públicas y los diamantes azules 
son los actores de la población civil. A partir de esta gráfica inicial se establecerán 
los análisis de los actores que se explicarán en el apartado de este capítulo. 
Capítulo 5 183 
 
Gráfica 5-1: Mapa de actores de acuerdo con su rol 
 
Fuente: Elaboración propia 
 
▪ Si se miran las relaciones de los actores de acuerdo con su posición acerca del 
territorio, la cuenca, los servicios ecosistémicos de la misma y la forma como se 
apropian de esta, el mapa de actores sería el descrito en la gráfica 5-2. Teniendo 
en cuenta los colores de los nodos descritos en la gráfica 5-1, las formas de los 
mismos hacen referencia a la posición de los actores, es decir, si están en contra 
o no del cuidado de la cuenca dadas las respuestas y acciones que implementan 
en el territorio y la manera que hacen uso del mismo. En la gráfica 5-2, los círculos 
hacen referencia a los actores que tienen una posición favorable, pues 
implementan acciones de cuidado, conservación, mantenimiento y protección tanto 
del territorio como de la cuenca y además, tienen una relación directa con la misma, 
es decir, su apropiación por la misma es mayor.  
 
Sin embargo y a diferencia de este grupo de actores, los que no cuentan con una 
posición favorable, se representan en forma de cuadrado, no sólo porque sus 
acciones sean mínimas o de poco alcance respecto al cuidado y protección tanto 
del territorio como de la cuenca, sino porque su apropiación no es directa, es decir, 
184 Análisis del uso y manejo del territorio de la Cuenca hidrográfica del Río Frio 
(Magdalena) 1999 - 2019 
 
 
no tienen necesariamente un uso constante de la cuenca, sino que su papel se 
refleja más en normatividad y regulación de la misma. 
Gráfica 5-2: Mapa de actores de acuerdo con su posición 
 
Fuente: Elaboración propia 
 
▪ Relaciones más significativas: En la gráfica 5-3 se ven reflejados los actores que 
tienen relaciones más significativas con los nodos más grandes en el sistema de 
relaciones de actores. De esta forma, las relaciones más significativas se 
encuentran mediadas por los actores población civil, GSI-LAC SAS y WWF, 
principalmente porque son los encargados de liderar todo lo relacionado con el 
cuidado y conocimiento acerca del territorio y la cuenca. Las ONGs a través de la 
Plataforma de Cooperación y Custodia del Agua de las Cuencas de los ríos Frío y 
Sevilla, en donde han interactuado con todos los actores del análisis para la 
consecución de los objetivos. Seguidamente, las relaciones más significativas las 
presenta tanto la Gobernación del Magdalena como la Alcaldía de Ciénaga y 
CORPAMAG. La primera tiene especial incidencia en el territorio a nivel local y 
regional, además de instituciones de carácter nacional, mientras la segunda es un 
actor importante no sólo a nivel local sino con instituciones nacionales pues en su 
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jurisdicción no sólo cuenta con la CGSM, sino la SNSM y el último, es el actor 
regional más relevante y que se encarga de administrar todos los recursos 
naturales de la zona de estudio, por tanto incide en todas las decisiones locales y 
departamentales en todo lo relacionado con el componente ambiental. 
Gráfica 5-3: Relaciones más significativas entre actores 
 
Fuente: Elaboración propia 
Adicional a lo anteriormente descrito, la importancia de los actores radica en las 
posibilidades que tienen de crear y difundir información, lo cual es importante cuando se 
quieren analizar relaciones entre actores, pues el actor que mayor poder pueda tener en 
la red, no sólo es el que mayor influencia genera en los demás, sino el que mayor 
credibilidad en materia de gestión tiene para los demás actores. Como se afirmaba en 
apartes anteriores de este capítulo, las ONG como WWF y GSI-LAC SAS y la población 
civil, son actores importantes en materia de información pues han generado investigación 
acerca del estado, riesgos y oportunidades de la Cuenca Hidrográfica del Río Frío y 
además, los actores adicionales tienen una percepción positiva acerca de su gestión en el 
territorio y la cuenca, lo que permite crear una relación de poder más fuerte y confianza en 
los demás actores en materia de posiciones sobre los conflictos.  
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Por su parte, CORPAMAG es un actor importante en materia de información pues es el 
encargado de generar tanto los determinantes ambientales como los mecanismos para 
llevar a cabo el OAT en el territorio. 
▪ Redes más importantes: En la gráfica 5-4, se evidencia que las redes más 
importantes, no necesariamente se encuentran ligadas a los actores más 
relevantes. Las redes se generan principalmente en actores como Parques 
Nacionales Naturales y el Resguardo Indígena Kogui-Malayo-Arhuaco y la razón 
principal es que el resguardo se encuentra en jurisdicción de Parques Nacionales 
Naturales y además, inciden en las decisiones en materia de política de muchos de 
los actores, al ser considerado como un actor vulnerable. Además, al tener 
injerencia en la SNSM, Parques Nacionales Naturales incide en todos los actores 
que tienen que ver de manera directa con el territorio del resguardo indígena. 
Gráfica 5-4: Redes más importantes entre actores 
 
Fuente: Elaboración propia. 
Las anteriores relaciones, no sólo muestran las interacciones entre los actores sino su 
relación con el territorio y la cuenca. En relación con los gremios, se aprecia que son los 
que tienen una relación socioecológica más débil, en el sentido que el territorio es visto 
principalmente como el eje principal para el desarrollo de las actividades económicas, 
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dejando de lado sus funcionalidades, lo cual es consecuente con el hecho que el servicio 
ecosistémico que mayor importancia tiene para estos actores es el de provisión. Por su 
parte, el reguardo indígena y los Distritos de Riesgo son los que tienen mayor uso y manejo 
del territorio en conjunto, en ese sentido, estos actores realizan la gobernabilidad de la 
cuenca y el territorio, dada la percepción negativa hacia las autoridades nacionales y 
locales, por medio de acciones que promuevan un bienestar para sus poblaciones, es 
decir, que los conflictos ambientales toman relevancia en la medida que dichos actores 
ven o no perjudicados sus intereses, reconociendo que los beneficios son comunales y no 
particulares. 
Relacionado con lo anterior, los actores relacionados con instituciones públicas legitiman 
su poder y gobernanza exclusivamente ligadas a sus funciones, es decir, a la 
administración, formulación e implementación de políticas, planes y programas 
relacionados con el uso y manejo del territorio, por eso sus relaciones socioecológicas son 
más fuertes, porque a pesar de la forma desarticulada en la que se encuentran las acciones 
de política pública, tratada en el capítulo 3, en su individualidad se observa la importancia 
de no separar al ser humano de la naturaleza, sino por el contrario crear mecanismos que 
sean más cercanos a una relación socioecológica, en donde no se desconozca a la 






El enfoque ecosistémico puede ser visto como una oportunidad para construir los cimientos 
de lo que debería ser tanto el OT como el OAT, pues no sólo contempla aquellos elementos 
que difícilmente son tenidos en cuenta, como: violencia interna, conexiones ecológicas 
entre ecosistemas y sociedad, cultura, manejo de cuencas hidrográficas y planificación 
territorial, sino que contribuye al análisis de las relaciones socioecológicas, lo cual 
promueve que el territorio no sea concebido como piezas distintas sino como un todo y de 
esta manera, es que debe ser estructurado y analizado. En ese sentido, si los aspectos 
ecológicos/biofísicos permiten determinar el límite de los recursos, sus transformaciones 
con el paso del tiempo y su función para el progreso de las actividades, la cultura define 
las relaciones socioecológicas que se manifiestan en el territorio.  
En la Cuenca Hidrográfica del Río Frío, el territorio puede ser concebido de dos maneras: 
uno, como el espacio que provee todo lo necesario para la ejecución de las actividades 
productivas y dos, como el objeto que permite la construcción y desarrollo de las dinámicas 
territoriales. En ese sentido, el concepto adquiere dos nociones: una vista desde la 
provisión de bienes y servicios (más individual) y otra vista de manera más general como 
la unión de varios factores (más comunal). De ambas, dependen la armonía o conflictos 
que se presenten en torno a las relaciones socioecológicas. 
Relacionado con lo anterior, una de las manifestaciones más claras acerca de las 
transformaciones ecológicas/biofísicas del territorio y de la cuenca, es el uso del suelo. En 
ese sentido, la Cuenca Hidrográfica del Río Frío no sólo cuenta con todas las propiedades 
para ser considerado un territorio de riqueza ambiental y de protección legal, sino con 
dinámicas territoriales que son factores importantes en el diseño, implementación y 
evaluación del OT y OAT. Gracias a estas propiedades se desarrollan distintas actividades 
en el territorio que, si bien han beneficiado en aspectos económicos a la población local, 
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departamental y regional, ésta ha sido a costa del detrimento de los recursos naturales, lo 
cual se demuestra no sólo en el marco normativo que rige el uso del suelo, sino en los 
efectos que ha tenido éste, producto de las intervenciones humanas. Es así como las áreas 
de protección legal están siendo utilizadas para la producción, al igual que las áreas 
prioritarias para la conservación, dejando de lado no sólo los factores físicos de éstas (pues 
presentan características que no favorecen a las actividades productivas), sino los 
beneficios ambientales que pueden ofrecer en el largo plazo y para todo el conjunto de 
actores. Si bien estos reconocen lo último, especialmente porque el territorio no puede 
desconocer los derechos culturales e históricos al generar distintas conexiones humanas, 
también reconocen que las necesidades de ingresos económicos han llevado a una 
expansión general de cultivos o procesos de reconversión que dejan lo ambiental en un 
segundo lugar. 
Una de las características principales del territorio y en general de la cuenca, que a su vez 
se pudo observar en el corema, es que la mayoría de actividades productivas y 
asentamientos humanos se encuentran cerca al río o alguna fuente de agua, como por 
ejemplo la CGSM y también cerca de las carreteras (principal o veredal), lo cual es un 
indicio no sólo de la dependencia de la población por los recursos naturales de la zona, 
sino la necesidad de crear medios para la intercomunicación no sólo interna sino a niveles 
municipales y departamentales, pues ello genera mayor dinamismo, especialmente a nivel 
económico. Pero también demuestra que la presión sobre los recursos suelo y agua, son 
mayores en zonas donde no debería existir, es decir en la cuenca baja y alta, generando 
desconexión entre los ecosistemas y desconocimiento del carácter normativo que rige su 
protección: en este punto, tanto el OT como el OAT quedan relegados a lo exclusivamente 
evidenciado en el papel, más no en acciones en el territorio, por lo que no definen el uso y 
manejo del mismo. 
El uso y manejo del territorio de la Cuenca Hidrográfica del Río Frío presenta una 
característica especial y es su contexto histórico, los municipios en los que se encuentra 
la cuenca han sido territorios marcados por contextos económicos de monocultivos y por 
manifestaciones sociales, los cuales son factores de las dinámicas territoriales. A partir de 
lo anterior, es importante entender que en el territorio confluyen todas las relaciones de 
poder de los actores que inciden en la cuenca y es a partir de sus propias concepciones 
acerca de la apropiación de la misma, que nacen los intereses, ya sean particulares o 
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sociales que generan conflictos, convirtiéndose en un conflicto ambiental al incluir 
afectaciones al ambiente y reacciones de los diferentes actores frente a las mismas. 
Estos conflictos ambientales están arraigados al hecho de que se hace una separación 
caótica e ilógica del ser humano y la naturaleza, en donde la humanidad se pone por 
encima de los recursos naturales y es así como se hace un aprovechamiento 
especialmente productivo de los mismos, en cuanto que existen dificultades de acceso de 
las comunidades a los recursos naturales, producto de fuerzas superiores (como por 
ejemplo el mercado). Ello se manifiestan en disputas por los recursos bajo distintas 
manifestaciones ambientales y de construcciones propias de vida, lo cual se evidencia en 
indicadores con resultados no sostenibles, tal es el caso de la huella hídrica verde.  
Lo anterior no tiene en cuenta que estos recursos tienen un límite y son la base principal 
para el sostenimiento de cualquier sociedad, esto se demuestra no sólo en el corema, sino 
en las percepciones que tienen los actores acerca del territorio y la cuenca. De igual forma, 
la existencia de conflictos ambientales en el territorio impone cierto grado de gobernanza 
en los mismos, pues pese a su existencia se convierte en una normalidad por parte de los 
actores que –por ende– es autoritaria y desligada de las problemáticas y estados 
prospectivos y perspectivos del mismo. 
De esta manera, el Ordenamiento Territorial bajo la forma en que se está llevando a cabo, 
se convierte en un modo por medio del cual no sólo los actores están desligados del 
mismo, sino que al convertirse en un foco de agenda pública no está teniendo en cuenta 
muchos factores que definen al territorio como, por ejemplo, el contexto histórico, las 
construcciones sociales, las funciones ecológicas, las diversificaciones de políticas y los 
cambios a nivel no sólo local sino regional y nacional. Es así como el análisis de las 
políticas públicas que competen no sólo a diferentes actores, sino a distintas escalas 
territoriales demuestran una desarticulación entre competencias y en sí, en las estructuras 
de implementación de las mismas en el territorio. Es decir, si bien existe una estructura 
normativa claramente diferenciada, su implementación en el territorio no se da de una 
manera que permita diferenciar que las medidas que se van a adoptar, se encuentren en 




Si bien el Ordenamiento Territorial está desligado del componente ambiental y su principal 
causa es la desactualización de los instrumentos de política y la nula apropiación por parte 
de los actores, debe destacarse que existen las herramientas para tener un Ordenamiento 
Territorial, sin embargo, cuando éstas se empiezan a delegar a cada una de las entidades 
territoriales pareciera que se distorsiona las implicaciones no sólo morales sino legales que 
requiere el Ordenamiento Territorial: morales, en el sentido de que se deben invertir 
recursos y esfuerzos desde altos mandos para empezar el proceso, esto sin desconocer 
que desde la población se hace efectiva la política, sólo cuando se sienten identificada con 
la misma, de lo contrario su efectividad va a ser nula, como es el caso del Ordenamiento 
Territorial de los municipios de Ciénaga y Zona Bananera. Y legales, porque son 
cumplimientos que no se pueden tomar de decisión de cumplirlos o no, sino que se deben 
hacer, por los menos las entidades territoriales tienen el deber de hacerlo. 
Pero en esto se presenta otro problema y es que las entidades territoriales tienen una mala 
imagen por parte de los actores que más inciden en el uso y manejo del territorio, esto 
deslegitima su poder en el territorio y por tanto, la gobernanza en el mismo, así como las 
decisiones propias de las personas que habitan en él, las cuales van a estar más 
enmarcadas en sus propias consideraciones que hacia lo que exige el ente territorial, 
generando conflictos territoriales. Si no hay una apropiación en las altas esferas del poder 
acerca del uso y manejo del territorio, especialmente en sus componentes ambientales, es 
difícil comprender las necesidades e intereses de los actores e influir en la forma como 
deberían hacerse las cosas o plasmar esto en los instrumentos que permitan la 
implementación de las políticas en el territorio, dada que esta es una construcción 
participativa. 
Esta serie de incongruencias se evidencian en el OAT, pues si bien la CGSM contempla 
un espacio territorial más grande que el de la cuenca hidrográfica del Río Frío, sus 
características y dinámicas territoriales son una aproximación a los aportes que podría dar 
esta cuenca al OAT de la CGSM y la SNSM. En primer lugar, los contextos históricos que 
sucedieron en los municipios, consideraron distintas formas de organización y manejo del 
territorio que tuvieron implicaciones más allá de las fronteras político administrativas y que 
incidieron en todas las decisiones del ámbito social. En segundo lugar, las dinámicas 
ecológicas se ven afectadas por los procesos antrópicos que se generaron en el territorio, 
pues las desconexiones que sufrieron se evidenciaron en las relaciones socioecológicas. 
En tercer lugar, no se puede separar la importancia de los ecosistemas de la SNSM y la 
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CGSM del territorio, como si estos fueran dos municipios o dos lugares independientes y 
totalmente diferentes. La Cuenca Hidrográfica del Río Frío permite tener una mirada sobre 
aquellos conflictos territoriales (uso del suelo, inadecuada vocación, apropiación ilegal del 
recurso, poca gestión institucional etc.) que inciden en la funcionalidad ambiental de los 
ecosistemas, es decir, todo lo que ocurren en la Cuenca incide tanto en la CGSM como en 
la SNSM. 
Lo anterior demuestra que existe una conexión inherente entre todos los elementos que 
influyen en el desarrollo de las funcionalidades del ecosistema, es decir, es un solo sujeto 
por lo que dependen uno del otro en circunstancias específicas. Esto se refleja en el hecho 
de que todo lo que ocurre en la parte alta de la cuenca afecta directamente a la cuenca 
baja, que es la que está directamente conectada espacialmente a la CGSM. Si el OAT no 
se contempla como un mecanismo para mirar el territorio como un sistema, muy 
probablemente los conflictos no estarán presentes en cada una de las políticas que 
impliquen esta temática y eso es lo que está ocurriendo. De igual forma, al entender la 
cuenca se definen muchos aspectos concernientes a determinantes ambientales y 
estructura ecológica principal que no se han contemplado en este territorio, lo cual se 
demuestra en los planes de Ordenamiento Territorial Municipales y el no cumplimiento de 
CORPAMAG del liderazgo en cuanto a su formulación. 
Falta mayor participación de los actores en la construcción de territorio, pues las dinámicas 
muestran que cada uno tiende a velar por sus propios intereses, dejando de lado el 
bienestar común. Por supuesto, esto no es una generalidad, pero sí un aspecto repetitivo. 
Si los cultivadores, no toman conciencia acerca de los límites del territorio y de mejores 
prácticas con el mismo, mucha de la economía de la región se verá seriamente afectada, 
además por factores como el cambio climático, que en un futuro muy cercano puede 
acarrear cambios de paradigmas que impliquen manejo del territorio en donde se explote 
menos y se preserve más. En ese sentido, hay que buscar formas de diversificar los niveles 
productivos de la región con cultivos que mezclen distintas formas de manejo sostenible 
del territorio. Además, de una necesaria ampliación del concepto de territorio, porque hasta 
que no se entienda como un espacio en donde se identifican y clarifican las relaciones y 
en el cual se están ejecutando distintas acciones por parte de los actores, no es posible la 
apropiación sustentable de este, dificultando –a su vez– un adecuado entendimiento sobre 
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el uso del suelo y su relación con cada uno de los componentes del territorio: 
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A.  ANEXOS: ENCUESTA DE 
PERCEPCIÓN DE LOS ACTORES 
1. Nombre y apellidos: 
2. Institución: 
3. Cargo: 
4. Años que lleva en el cargo: 
5. Sexo: Femenino ____    Masculino ____ 
6. Rango de edad 
a. Menor de 18 años       
b. Entre 18 y 28 años     
c. Entre 28 y 36 años     
d. Entre 36 y 48 años     
e. Mayor a 48 años         
 
7. ¿Hace cuántos años conoce la Cuenca Hidrográfica del Río Frío? 
a. Menos de un año    
b. Entre 1 y 3 años    
c. Entre 3 y 5 años    
d. Más de 5 años       
 
8. ¿Cuál ha sido su rol alrededor de la cuenca? 
a. Investigador          
b. Población civil       
c. Trabajador            
d. Entidad pública     
 
9. ¿Cómo concibe el territorio? 
10. Según usted, ¿quién es el dueño de la cuenca? 
a. Nadie                                          
b. La población                               
c. El Estado                                    
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d. CORPAMAG                              
e. Todos                                         
f. Ninguno de los anteriores          
 
11. Según usted, ¿quién es el dueño del territorio? 
a. Nadie                                          
b. La población                               
c. El Estado                                    
d. CORPAMAG                              
e. Todos                                         
f. Ninguno de los anteriores          
 
12. ¿En qué municipio ha centrado sus investigaciones? 
a. Ciénaga                      
b. Zona Bananera          
c. Ambos                       
 
13. ¿En qué zona de la cuenca centra su trabajo/investigación/intervención? 
Cuenca alta           ____ 
Cuenca media       ____ 
Cuenca baja          ____ 
 
14. ¿Qué servicios ecosistémicos observa en la cuenca? 
Provisión (alimento, materias primas, etc.)  ____ 
Regulación (regulación de la temperatura, regulación hídrica, etc.) ____ 
Culturales (recreación, belleza paisajística, etc.)  ____ 
Sostenimiento (formación del suelo, fotosíntesis, etc.)  ____ 
 
15. De los servicios descritos en el punto anterior, si tuviera que escoger ¿cuál considera 
que es el más importante? 
a. Provisión        
b. Regulación    
c. Culturales      
d. Sostenimiento    
 
16. ¿Por qué? 
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d. En recuperación 
 
18. ¿Cuál cree que es la mayor importancia que tiene la cuenca para la vida del 
ecosistema? 
19. ¿Cuál cree que es la importancia del territorio en la vida de la población que habita 
alrededor de la cuenca? 





21. ¿Qué prácticas diarias principales ha observado entorno a la cuenca? 
Suministro de agua (doméstico) ____ 
Suministro de alimento ____ 
Suministro de agua potable ____ 
Reforestación ____ 
Aprovechamiento económico de los recursos ____ 
Afectación ambiental ____ 
Recreación ____ 
Educación Ambiental ____ 
Otra, ¿Cuál?: _______________________________________________________ 
 




23. ¿Qué tipo de conflicto? 
Mal uso del agua ____ 
Inadecuado uso del suelo ____ 
Violencia ____ 
Desplazamiento forzado ____ 
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Alta densidad poblacional ____ 
Irrespeto a la ronda del río ____ 
Caza ilegal ____ 
Desviación de las fuentes hídricas ____ 
Tala de árboles ____ 
Quemas intencionadas ____ 
Introducción de especies invasoras ____ 
Contaminación del suelo y del agua ____ 
Malas prácticas agrícolas ____ 
Otra, ¿Cuál?: ______________________________________________________ 
24. ¿Cuál cree que es el mayor problema ambiental que se presenta alrededor de la 
cuenca? 
 
25. ¿Cuál cree que podría ser una de las causas de los problemas ambientales que se 
presentan alrededor de la cuenca? 
a. Falta de información 
b. Procesos históricos del territorio 
c. Procesos económicos inadecuados 
d. Mala planificación territorial 
e. Deficiente gestión institucional 
f. Otra, ¿cuál?: _________________________________________________ 
 
26. ¿Qué pasaría si la cuenca no existiera, si desapareciera? 
27. ¿Ha evidenciado tala, basura, desviación de las fuentes hídricas o algún tipo de 
alteración al ecosistema?¿Cuál? 
28. En caso de haber respondido a la pregunta anterior de manera afirmativa, informó 
este hecho a alguna entidad pertinente?¿Cuál? 
29. En caso de haber respondido a la pregunta anterior de manera afirmativa, ¿recibió 
una respuesta positiva de parte de esta entidad? Es decir, se ha hecho seguimiento 
al caso? 
30. ¿Cuál es su percepción acerca de las autoridades locales (alcaldías) en cuanto al 
cuidado de la cuenca? 
31. ¿Cuál es su percepción acerca de las autoridades nacionales (Minambiente, 
Institutos de Investigación) en cuanto al cuidado de la cuenca? 
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32. ¿Cuál es su percepción acerca de la Autoridad Ambiental en cuanto al cuidado de la 
cuenca? 
 
33. ¿Cuál es su percepción acerca de los gremios en cuanto al cuidado de la cuenca? 
34. ¿Cuál es su percepción acerca de las ONG en cuanto al cuidado de la cuenca? 
35. ¿Cuál ha sido el mayor aporte de su institución a las relaciones hombre-naturaleza 
que se establecen entorno a la cuenca? 
36. ¿Cuál es el futuro de la cuenca? 
37. ¿Cómo podría contribuir su institución a mejorar la situación actual de la cuenca? 
38. Describa brevemente la historia del territorio y de la cuenca. 
 
 
